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Inleiding 
 
Aan slot gekomen van mijn tweede rechtenstudie heb ik lang rondgelopen met de 
vraag waar ik het over zou willen hebben. Er zijn, werkzaam bij de overheid, 
talloze zaken die het meer dan waard zijn om (opnieuw) in te duiken. 
Ik realiseerde me bij het maken van de keuze in februari 2007 dat ik bijna 40 jaar 
bij en voor de overheid werkzaam was. Als 17 jarige ben ik op 1 mei 1968 als 
leerling-ambtenaar begonnen in de piepkleine gemeente Thorn die voor mij een 
geweldige leerschool is geweest en waar ik alle kansen heb gekregen me te 
ontwikkelen en vooral te zien waar het bij de overheid toe doet, namelijk 
dienstbaarheid en transparantie. In die beginjaren was er geen Wet openbaarheid 
van bestuur, en werd gehandeld vanuit de beginselen van behoorlijk bestuur. 
Via deze verhandeling maak ik een “tijdreis door openbaarheid van bestuur”. 
Bij deze reis heb ik die veertig jaren ingedeeld in een aantal etappes, 
De periode 1964-1980 Ontstaan van de eerste Wet openbaarheid van bestuur; 
De periode 1980-1992 Ervaringen met eerste Wob en ontstaan van de huidige Wet 
openbaarheid van bestuur; 
De periode 1992-2008 Ervaringen met huidige Wob; Aanloop naar een 
voorontwerp Algemene wet overheidsinformatie. 
 
De vraag die ik daarbij probeer te beantwoorden is: “ is openbaarheid een feit in 
het Openbaar Bestuur of is het een fictie die goed is verpakt”, en  blijft het bij een 
vrome wens? 
 
Het dilemma waar ik voor stond is de vraag,  is deze tijdreis alleen een tijdreis, of 
is het meer? 
Het antwoord dat ik probeer te geven, is dat het denken over openbaarheid al 
direct na de 2e wereldoorlog is begonnen. Een belangrijke vraag was of de 
overheid zich kan en moet bezig houden met voorlichting en waar ligt vervolgens 
de scheidslijn met propaganda. Propaganda was in die periode een woord dat door 
de ervaringen tijdens de bezettingsperiode 1940-1945 in het openbaar bestuur, de 
pers, wetenschap en bij de bevolking een diepe betekenis had gekregen. 
 In de afgelopen decennia zien we onder invloed van allerlei ontwikkelingen in de 
maatschappij dat burgers, wetenschap, journalistiek en ook 
volksvertegenwoordiging steeds meer voordelen zien in een verdergaande 
openbaarheid. Het is een maatschappelijk vraagstuk waarbij balans wordt gezocht 
tussen openbaarheid van beleidvoorbereiding en het begin van 
privacybescherming.    
De onderzoekspers zowel kranten, tijdschriften en actualiteiten programma’s 
speuren naar opmerkelijke of sensationele zaken die de maatschappij breed 
beroeren. De komst van internet heeft de wereld  in de huiskamer gebracht. Het 
wetenschaps-, maar ook persdebat gaat hierdoor 24 uur per dag en 365 dagen per 
jaar voort. Ook de gewone en “grote” wereldburgers in allerlei hoedanigheden 
zetten hun dagelijkse zaken op weblogs, internet sites etc. en laten daarmede een 
bijna onbeperkte groep mensen meekijken en lezen. 
Dit fenomeen trekt daardoor zijn sporen bij het denken over openbaarheid bij 
volksvertegenwoordigers en geeft daardoor een andere focus bij het denken over 
toegankelijkheid en openbaarheid van de beleidsvoorbereiding binnen het 
Openbaar Bestuur.  
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Mijn scriptie probeert een stukje weer te geven van deze maatschappelijke 
ontwikkelingen door de “codificatiebril” op de openbaarheid van bestuur. 
Daarbij maak ik vergelijkingen tussen de mogelijkheden tot openbaarheid in de 
eerste Wet Openbaarheid van Bestuur en de huidige wet. 
Voorts ga ik in op de ontwikkelingen die daarop volgen in de periode vanaf 1992 
die vervolgens uitmonden in het Voorontwerp Algemene wet overheidsinformatie. 
Mijn beschouwingen hebben uiteraard een fixatie in de tijd  en eindigen begin 
2008.   
 
Hoofdstuk 1  
Ik ga in paragraaf 1.1 in op de aanleiding. 
Het rapport van de commissie Biesheuvel, dat zijn aanleiding vond in de behoefte 
om te komen tot een heroriëntatie op Overheidsvoorlichting verscheen in de loop 
van 1970. Het ging in op de betekenis van openheid en openbaarheid als middelen 
om het proces van beleidsvorming binnen de overheid doorzichtig te maken en 
bood tevens een voorontwerp voor een Wet openbaarheid van bestuur.  
Het systeem in dit voorontwerp was, dat elke informatie waarover de overheid 
beschikt openbaar moet zijn, tenzij die informatie onder een wettelijk te regelen 
uitzonderingsbepaling zou vallen. 
Het ontwerp van de 1e Wet openbaarheid van bestuur (Wob) dat vervolgens op 26 
mei 1975 aan de Tweede Kamer werd aangeboden, stond dichter bij de mening 
van de commissie Biesheuvel bepleitte insteek voor openbaarheid dan die, die 
door de regering tot dat moment was aangehangen (zie blz. 4). 
Vervolgens beschrijf ik in paragraaf 1.2 de doelstellingen van de 1e Wob, die 
volgens de regering moest bijdragen aan de openbaarheiddiscussie en aan de 
spreiding van kennis en macht. Openheid en Openbaarheid zijn daarbij een 
bijdrage aan een beter en meer democratisch bestuur. 
In paragraaf 1.3 komt de structuur van de wet aan de orde, gevolgd door een 
beschrijving van het systeem dat in de wet wordt gehanteerd paragraaf 1.4. 
 
Hoofdstuk 2 
In paragraaf 2.1 geef ik weer wat de aanleiding is geweest om een nieuw 
wetsontwerp te maken voor een geheel nieuwe Wet openbaarheid van bestuur. 
In artikel 5 van de 1e Wob is weergegeven op welke wijze aan de Tweede Kamer 
verslag moest worden gedaan over de toepassing van de wet. 
De evaluaties hebben de regering ertoe aangezet om niet te kiezen voor een 
wijziging van de bestaande Wob maar voor een volledig nieuwe wet. 
De argumenten waren dat de wet inhoudelijk en systematisch verbeterd moest 
worden.Het overnemen van de aanbevelingen en standpunten van de 
evaluatiecommissie noodzaakten eveneens tot een vernieuwing van de tekst van 
de wet. 
 
In paragraaf 2.2. ga ik vervolgens in op de opzet van de nieuwe wet die een stuk 
compacter is. 
In paragraaf 2.3 wordt de werkingssfeer beschreven waarbij vooral de verplichting 
die aan overheidsorganen wordt opgelegd om informatie te verschaffen een grote 
stap is, met de gelijktijdige aantekening dat de roep om een brede van 
toepassingsverklaring op gedeconcentreerde organen en zelfstandige 
bestuursorganen niet werd gehonoreerd. 
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In dit hoofdstuk ga ik in op de jurisprudentie op dit punt, de ‘worsteling’ van de 
regering en de reacties vanuit de wetenschap en de daarbij aangereikte 
oplossingen. 
 
Hoofdstuk 3 
In hoofdstuk 3 wordt het aspect Informatie op verzoek belicht.  
Hier zijn drie aspecten van belang: 
1. het informatiestelsel, dat in artikel 3 van de  wet wordt geconcretiseerd, het 
moet gaan om informatie neergelegd in documenten en een bestuurlijke 
aangelegenheid betreffen, daarbij mag het niet een onbegrensde 
verscheidenheid van onderwerpen betreffen. 
2. Het belang van de verzoeker, dat op grond van deze wet geen rol mag 
spelen. Toch blijkt dat dit aspect waarbij de Afdeling rechtspraak in haar 
jurisprudentie vanaf 1982 heel helder is, een van de meest weerbarstige 
bepalingen te zijn in de praktijk van alle dag. Aan dit verbod wordt tot op 
de dag van vandaag nog met regelmaat voorbij gegaan en worden 
weigeringen om informatie te verstrekken nog steeds op dit argument 
gebaseerd. Daarnaast is een ander belangrijk aspect dat  voor iedereen op 
grond van de Wob een gelijk recht heeft op informatie.  
3. De Termijnstelling in de wet doet recht aan het feit, dat informatie bij de 
vrager altijd een bepaalde urgentie kent en anderzijds dat het verschaffen 
van de gevraagde informatie binnen het overheidsorgaan tijd vraagt. De 
rechtsbescherming bij termijnoverschrijding is daarbij een bijzonder 
aandachtspunt. 
 
Hoofdstuk 4 
In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de actieve informatieverstrekking door de 
overheid. 
De essentie van deze bepalingen in de wet is, dat het initiatief tot het verstrekken 
van informatie bij de overheid ligt. In paragraaf 4.1. wordt beschreven, dat de 
komst van de eerste Wob geen uitbreiding van de actieve openbaarheid teweeg 
heeft gebracht. 
In paragraaf 4.2 wordt ingegaan op de scheidslijn tussen voorlichting en 
propaganda, waarbij het aspect gedragsbeïnvloeding voor en tegenstanders kent. 
Parlement, pers en wetenschap ventileerden hierover in de periode vanaf 1984 met 
regelmaat (opnieuw) hun mening. In de 2e Wob heeft de regering geprobeerd 
hierin een gulden middenweg te vinden. 
In paragraaf 4.3 ga ik in op het belang van de afdwingbaarheid van 
informatieverstrekking door de overheid. Ik schets daarbij de mening van 
regering, parlement, en de uitleg van de rechter van de bepalingen in de wet. 
Conclusie hierbij is dat de wet zowel de eerste als de tweede Wob onderkennen de 
gezindheid maar niet de verplichting tot het uit eigen beweging openbaar maken 
van beleidsregels. Via de in werkingtreding van de Algemene Wet bestuursrecht is 
hier alsnog in voorzien. 
 
Hoofdstuk 5 
In hoofdstuk 5 komen de uitzonderingsgronden en beperkingen aan de orde. 
Van belang is vooraf aan te tekenen dat iedere uitzondering of beperking op het 
recht om informatie van de overheid te krijgen een uitholling is, van de 
openbaarheidgedachte binnen de Wob.  
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In paragraaf 5.1 komt  het verplichtend karakter van deze bepalingen aan de orde 
en de gedachten van regering in dezen en vervolgens hoe de Afdeling rechtspraak 
deze bepalingen uitlegt. 
In paragraaf 5.2 belicht ik het onderscheid in absolute en relatieve 
uitzonderingsgronden  waarbij ik de vinger leg op het verschil in weging van 
persoonlijke en economische belangen die vragen om bescherming. 
In paragraaf 5.3 komt het belang van de geadresseerde aan de orde en het 
antwoord op de vraag wanneer een (schriftelijk) stuk als een document in de zin 
van de 2e Wob is aan te merken. 
In paragraaf 5.4 wordt het documentenbegrip uitgediept door in te gaan op het 
begrip “document ten behoeve van intern beraad”. De ontwikkeling binnen de 
jurisprudentie is daarbij interessant te noemen, omdat in eerste instantie de 
Afdeling rechtspraak hier ronduit erg “eng” mee omgaat. Ik constateer, dat deze 
huiver in eerste instantie in de loop van de daarop volgende jaren verdwijnt. 
Tijdens de parlementaire discussie rond de 2e Wob op dit punt zijn daarmee 
stappen voorwaarts gezet. Ik ben van mening, dat de formuleringen in de 2e Wob 
een weergave zijn van de tijdgeest. In de jaren negentig zien we dat vanuit pers, 
wetenschap en andere maatschappelijke geledingen de wens tot verruiming blijft. 
 
Hoofdstuk 6 
In Hoofdstuk 6 wordt kort ingegaan op de aanpasing van de Archiefwet 1962 bij 
gelegenheid van de invoering van de 2e Wob. De wijziging van de Archiefwet 
heeft bewerkstelligd dat er een ruimer gebruik mogelijk is van stukken die naar de 
archiefbewaarplaats zijn overgebracht. Het enige criterium om te komen tot 
beperkingen van de openbaarheid van aldaar berustende stukken is de 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer.    
 
Hoofdstuk 7 
 
Als ik de periode 1964 tot en met 1992 samenvat dat is sprake van wetgeving 
waarbij aan het woord openbaarheid inhoud wordt gegeven. Er is sprake van veel 
voorzichtigheid en het beweegt nog veel in het toelaten tot het proces van 
voorbereiding van beleidsvorming. De bestuurders zitten nog veel in een sfeer van 
gunsten verlenen. De steeds mondiger wordende burger gaat meer en meer op 
zoek naar het recht om te mogen weten hoe zaken tot stand komen in het openbaar 
bestuur dat hem/haar in zijn dagelijkse leven beïnvloed. Dat recht om informatie te 
verkrijgen wordt begrensd door een aantal mitsen en maren, waaraan in de periode 
die ik in dit hoofdstuk beschrijf sterk wordt geknabbeld. 
Internationale verdragen, dwingen daartoe. De actieve openbaarheidgedachte 
krijgt een stevige zet bij de komst van internet. We zien dat wetgeving en 
rechtspraak voor iedereen toegankelijk worden gemaakt. Beleidsregels dienen 
algemeen verkrijgbaar te zijn. De behoefte aan een (grond)recht op informatie 
krijgt een eerste vertaling in het voorontwerp algemene wet overheidsinformatie. 
 
Eind Conclusie     
 
De eind conclusie is dan ook dat er reden is voor optimisme. De weg naar een 
verankering in de Grondwet ligt open.  
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Hoofdstuk 1 
 
De wet openbaarheid van bestuur (1964-1980) 
 
1.1. De ontstaansgeschiedenis 
 
Na de Tweede Wereldoorlog ontstond er in Nederland een toenemende 
belangstelling voor een meer principiële regeling van de bestuurlijke 
openbaarheid.1
 
De taak van het openbaar bestuur nam in die periode sterk toe, niet alleen in 
absolute zin, maar ook in relatieve zin ten opzichte van de 
vertegenwoordigende organen2. Dit versterkte het verlangen naar 
openbaarheid. Bovendien werden ook de burgers steeds kritischer3. 
 
Op 6 maart 1964 installeerde de toenmalige Minister President Prof. Ir. W. 
Schermerhorn een commissie, die werd belast met het uitbrengen van een 
advies over het beleid van de overheid betreffende overheidsvoorlichting. 
Deze commissie, die later bekend zou worden onder de naam van haar 
voorzitter, Mr. C.J. van Heuven Goedhart, maakte ten aanzien van 
overheidsvoorlichting onderscheid tussen het verstrekken van informatie en 
het voeren van propaganda4. De commissie adviseerde de regering om bij 
het geven van overheidsvoorlichting geen propaganda te bedrijven, omdat 
door velen, tijdens de jaren van de Tweede Wereldoorlog, het geven van 
overheidsvoorlichting en propaganda als synoniem waren ervaren5. 
 
De commissie-van Heuven Goedhart richtte zich evenals de enkele jaren 
later ingestelde Commissie-van Bemmelen vooral op de 
overheidsvoorlichting als zodanig en op de relatie van de overheid met de 
pers. Het is dan ook niet vreemd, dat de discussie over de invoering van het 
openbaarheidbeginsel in het bestuur aan het einde van de jaren vijftig vooral 
in de perswereld werd gevoerd.6
In het midden van de jaren zestig nam de aandacht voor het 
openbaarheidprobleem sterk toe. Tegelijkertijd veranderde ook het karakter 
van de discussie. De grondslag voor openbaarheid werd steeds meer gezocht 
in de democratische uitgangspunten van ons staatsbestel. Het is bijzonder te 
noemen dat de betekenis van deze woorden in het parlementair debat niet 
zijn uitgewerkt. Daarmee kan ik alleen maar vermoeden wat hiermee wordt  
bedoeld. In het Handboek van het Nederlandse Staatsrecht wordt op 
bladzijde 165 verwezen naar Logemann die met betrekking tot de 
rechtsstaatsidee en de democratische denkbeelden het niet mogelijk is het 
‘staatsvolk’ buiten beschouwing te laten of er slechts een passieve rol aan toe 
te kennen. Hij ziet het ‘volk’als een actief dragend element naast de ambten 
en de staatsstructuur. 7  Nieuwe mogelijkheden werden onderzocht om de 
ondoorzichtige en gecompliceerde bestuurlijke structuren te doorbreken.  
 
Op welke wijze de burger al in een voorbereidingsstadium van de 
beleidsvorming de beschikking kan krijgen over bestuurlijke informatie is 
een kernvraag die aan het einde van de zestiger jaren onder andere gesteld 
werd aan de Commissie Heroriëntatie Overheidsvoorlichting (C.H.O.).8 
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Deze commissie werd ingesteld op 13 september 1968, tijdens het kabinet de 
Jong, en werd naar haar voorzitter, de commissie Biesheuvel genoemd. 
 
Medio 1970 verscheen haar rapport Openbaarheid Openheid, waaraan een 
voorontwerp voor een Wet openbaarheid van bestuur was toegevoegd. In dit 
rapport werden openheid en openbaarheid gezien als middelen om het proces 
van beleidsvorming doorzichtig te maken. Het systeem dat daarbij 
gehanteerd zou kunnen worden is dat elke informatie, waarover de overheid 
beschikt openbaar moet zijn, tenzij die informatie onder een wettelijk te 
regelen uitzonderingsbepaling zou vallen. 
 
Na het verschijnen van het rapport van de Commissie-Biesheuvel volgde een 
periode van vijf jaar, die wel wordt omschreven als een legislatieve 
lijdensweg.9 Als eerste reactie op het C.H.O. rapport kwam het kabinet de 
Jong met de regeringsnota: “Openheid en Openbaarheid”.10 De omkering 
van de titel van het C.H.O. rapport doet al vermoeden dat de standpunten van 
de commissie-Biesheuvel in deze regeringsnota ernstig worden afgezwakt. 
De regering wilde eventueel wel een wettelijk geregelde openbaarheidplicht, 
maar dan zo, dat openbaarheid niet als regel werd beschouwd, maar gezien 
werd als middel tot een betere communicatie tussen overheid en burger en 
niet als doel op zich zelf. 
 
Het debat over het openbaarheidbeginsel zette zich na het verschijnen van 
deze regeringsnota voort maar kreeg geleidelijk aan toch een wat ander 
karakter. De vraag was niet meer zozeer of invoering van het 
openbaarheidbeginsel wel zinvol was, maar veeleer op welke wijze dat zou 
kunnen gebeuren en welke uitzonderingen daarbij eventueel nodig zouden 
zijn.11
Op 26 mei 1975 werd een ontwerp van wet, houdende regelen betreffende de 
openheid en openbaarheid van bestuur, aan de Tweede Kamer aangeboden. 
Het ontwerp staat dichter bij het voorstel van de C.H.O. dan bij de 
regeringsnota uit 1970. 
Het commentaar erop was echter weinig positief. 
Duk noemde het “een zoethoudertje”12 en Burkens drukte het wat krasser uit 
door het te karakteriseren als “opgeklopte lucht en juridische gatenkaas”13. 
Tijdens de drie jaar durende parlementaire behandeling werd het ontwerp 
door wijzigingsvoorstellen en amendering nog aanmerkelijk gewijzigd. 
 
Uiteindelijk haalde op 9 november 1978 het gewijzigde ontwerp de 
eindstreep. Op 1 mei 1980 trad de Wet openbaarheid van bestuur (de Wob) 
in werking. 
Voor het eerst in de geschiedenis kreeg de openbaarheid van bestuur een 
wettelijke grondslag. 
 
1.2  Doelstellingen. 
 
Iedere wet heeft één en vaak ook meerdere doelstellingen. Wat de Wob 
betreft kan het beste worden uitgegaan van datgene wat in de considerans 
vermeld is: “openheid en openbaarheid zijn van belang voor een goede en 
democratische bestuursvoering”. 
 9
De regering beoogt hiermee tegemoet te komen aan het democratische aspect 
van de openbaarheiddiscussie uit de jaren zestig en een bijdrage te leveren 
aan de spreiding van kennis en macht.14 Openheid en openbaarheid zijn geen 
doeleinden op zich, maar zijn te beschouwen als doeleinden waarop het 
wetsontwerp is gericht. Zij zijn middelen die bijdragen aan een betere en 
meer democratische bestuursvoering.15
 
Wat echter onder die democratische bestuursvoering verstaan moet worden 
is helaas nergens in de memorie van toelichting te vinden. 
 
1.3  Structuur van de wet. 
 
De Wet openbaarheid van bestuur heeft de vorm van een raamwet: een wet, 
die slechts het raam of kader van de openbaarheidwetgeving aangeeft, maar 
die de verdere uitwerking aan nadere regeling bij verordening of algemene 
maatregel van bestuur overlaat.16 Dit systeem van “gelede normstelling”, of 
normstelling in meerdere fasen, komt in het administratieve recht veel vaker 
voor. Het gevolg van deze gelede normstelling is dat de burger een  
samenstel van rechtsregels moet raadplegen om te weten te komen waar hij 
aan toe is. In het algemeen is zoiets een vrij ondoorzichtig geheel en zo munt 
ook de Wob niet uit in eenvoud van regelgeving. 
 
1. Allereerst is er de Wet openbaarheid van bestuur zelf. Een wet die een       
tiental artikelen omvat. Zij is gewijzigd bij wet van 18 december 1981 
waarbij artikel 8a met betrekking tot het beroepsrecht is ingevoerd. De 
aanleiding voor deze wijziging was de tot standkoming van een 
algemene maatregel van bestuur ex art. 1, waarbij de bestuursorganen 
van de waterschappen onder de werking van de wet gebracht werden. 
 
2. Ten tweede kennen we het Besluit openbaarheid van bestuur (Bob). Dit    
besluit dateert van 12 oktober 1979 en bevat regels ter uitvoering van de 
artikelen 1, 7 en 10 van de Wob. 
 
3. Ten derde zijn er de Aanwijzingen betreffende openbaarheid van     
bestuur.17 Deze Aanwijzingen zijn vastgesteld op 21 december 1979 bij 
besluit van de Minister-president, handelende in overeenstemming met 
de gevoelens van de Raad van Ministers. 
Deze aanwijzingen zijn bedoeld voor de burger, die van zijn recht op 
informatie gebruik wil maken, maar daarnaast ook voor de ambtenaar die 
de regels moet toepassen. Zij bevat een samenvatting van de wet, 
A.m.v.b., ministeriele verordeningen en richtlijnen. Volgens De Meij 
“een unieke vorm voor de presentatie van een nieuw complex van 
regelingen en toepassingsvoorschriften”.18
 
4. Ten slotte bestaan er nog diverse ministeriele regelingen ter uitvoering    
      van de Wob.19
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         1.4   Systeem van openbaarheid 
 
Bij het ontwerpen van de Wob kon men kiezen uit twee systemen, het 
documentenstelsel dat men in de Scandinavische landen hanteert en het 
informatiestelsel.20
De regering heeft voor het informatie stelsel gekozen: een stelsel waarbij 
niet het document, maar de ‘informatie’ centraal staat. 
Naast de verwijzing naar de gegevens zelf omvat het begrip informatie ook 
een actief gebeuren zoals daar zijn: iemand op de hoogte stellen, of iemand 
informeren.21
Daardoor is het informatiestelsel wat ruimer en geeft het meer 
mogelijkheden tot openbaarheid dan het documentenstelsel. 
 
Het uitgangspunt van de Wob is: “openbaarheid, tenzij…” dit betekent dat er 
uitzonderingen op de wet mogelijk zijn. 
Wij kunnen deze uitzonderingsgronden onderscheiden in ten eerste algemene 
uitzonderingsgronden, die weer onder te verdelen zijn in absolute- (art. 4, a 
t/m c) en relatieve uitzonderingsgronden (Art. 4, d t/m i), en ten tweede de 
bijzondere uitzonderingsgronden, ook wel genoemd de weigeringgronden 
(Art. 1, tweede lid).22
 
De Wet openbaarheid van bestuur, is een bestuurswet. Dit betekent dat 
uitsluitend de bestuursvoering van de overheid onder de werkingssfeer van 
deze wet valt. De plicht tot openbaarmaking van gegevens betreft dan ook de 
overheidsorganen. Dit zijn volgens artikel 1, eerste lid, de ministers en de 
bestuursorganen van provincies en gemeenten. Daarnaast opent dit artikel de 
mogelijkheid om ook andere organen onder de werking van de Wob te 
brengen. In het begin van de jaren tachtig is twee maal, kort na elkaar, van 
deze bevoegdheid gebruik gemaakt. De bestuursorganen van het Openbaar 
lichaam Rijmond en de bestuursorganen van de Waterschappen werden 
binnen de werkingssfeer van de Wob gebracht.23
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Hoofdstuk 2 
 
De 2e Wet openbaarheid van bestuur (1980-1992) 
 
2.1. Historie van totstandkoming 
 
In artikel 5 van de 1e  Wet openbaarheid van bestuur (Stb.1978, 581)  was 
weergegeven op welke wijze aan de Tweede Kamer verslag gedaan moest 
worden over de wijze waarop deze wet was toegepast. Ter uitvoering van dit 
artikel is al in een vroeg stadium de Evaluatie Commissie Wet openbaarheid 
van bestuur ingesteld.24
Deze commissie bracht medio april 1983 na een serie rapporten en 
achtergrondstudies haar eindrapport “Openbaarheid tussen gunst en 
recht”uit.25 In dit rapport heeft de commissie een beschrijving gegeven van 
de wijze waarop de wet is toegepast. Daarnaast geeft zij nog een lijst van 39 
standpunten en aanbevelingen, overigens zonder concrete voorstellen ter 
zake. 
 
Hoewel de aanbevelingen grotendeels door de regering in het wetsontwerp 
zijn overgenomen, werd niet elke aanbeveling gehonoreerd. Niet 
overgenomen is bijvoorbeeld de instelling van een Wob-data bank, waarin 
alle documenten waarop de Wob betrekking heeft zijn opgenomen. Ook 
aanbeveling drie, die een uitbreiding van de werkingssfeer van de wet beoogt 
door de zelfstandige bestuursorganen onder de Wob te brengen wordt niet in 
het ontwerp opgenomen. 
 
Om de aanbevelingen van de commissie in een wettelijke regeling te 
vertalen, bestonden er voor de regering twee mogelijkheden. De eerste 
mogelijkheid was het ontwerpen van een nieuwe wet. Een voorstander van 
aanpassing van de toenmalige wetgeving was Schelhaas.26 Hij vond dat de 
bestaande wet moest worden verbeterd, waarbij hij diverse wijzigingen 
voorstelde. Ook zag hij een probleem indien bij het ontwerpen van een 
nieuwe wet, openbaarheidbepalingen uit lagere naar hogere regelingen 
worden doorgeschreven. Dit vereiste volgens Schelhaas een zorgvuldig 
legislatieve arbeid evenals alerte parlementaire controle om er op toe te zien 
dat de groei naar openbaarheid in deze tijd (tachtiger jaren) van restauratieve 
tendensen niet ongedaan gemaakt wordt. Maar ook om er op toe te zien, dat 
alle uitzonderingen in de wet openbaarheid van bestuur zelf terecht komen.27
Volgens de regering echter, was bij de evaluatie van de Wob al gebleken, dat 
deze wet zowel inhoudelijk als systematisch verbeterd zou moeten worden. 
Ook het overnemen van de aanbevelingen en standpunten van de 
evaluatiecommissie noodzaakten volgens haar tot een vernieuwing van de 
tekst van de wet28. Vandaar dat er is afgezien van een zeer gecompliceerde 
aanpassing van de huidige wet en is gekozen voor een nieuwe wet. 
 
Dit nieuwe voorstel van Wet openbaarheid van bestuur is op 27 januari 1987 
bij de Tweede Kamer der Staten-Generaal ingediend.29 Na het 
voorbereidende onderzoek, door de vaste Commissie voor Binnenlandse 
Zaken, werden tijdens de plenaire debatten in de Tweede Kamer in februari 
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1989 door de Kamerleden Stoffelen, Kohnstam, Wiebenga en Mateman acht 
amendementen op dit wetsvoorstel ingediend. 
Drie amendementen dienden ter samenvoeging of vervanging van een al 
eerder ingediend amendement, zodat er uiteindelijk zes in stemming 
gebracht konden worden. Enige vertraging ontstond nog doordat de Minister  
van Binnenlandse Zaken, mevrouw C.I. Dales, op 13 juni 1990 uitstel van 
stemming vroeg omdat er voor de regering nog nader politiek beraad nodig 
was over de ingediende amendementen. Deze nadere standpuntbepaling van 
het kabinet bereikte de Kamer begin juni 1990, waardoor de stemming over 
dit wetsvoorstel pas na het zomerreces kon plaats vinden. Tijdens deze 
stemming, op 25 september 1990, werden tijdens de artikelsgewijze 
behandeling vijf van de zes amendementen aangenomen, waarna het: 
“wetsvoorstel betreffende de openbaarheid van bestuur”door de Tweede 
Kamer met algemene stemmen werd aangenomen en op die zelfde dag voor 
behandeling doorgestuurd werd naar de Eerste Kamer. Deze behandeling, 
die een aanvang nam met het voorbereidend onderzoek door de Commissie 
voor Binnenlandse Zaken, startte op 11 december 1990. 
Het wetsvoorstel kreeg kracht van wet op 31 oktober 1991 en trad in 
werking op 1 mei 1992. 
 
2.2. De opzet van de 2e wet openbaarheid van bestuur, bezien vanuit de     
       ontwerp fase 
 
Na het uitbrengen van het rapport van de evaluatie commissie is zoals in 
hoofdstuk 2.1 aangegeven, gekozen voor een nieuwe wet in plaats van een 
aanpassing van de 1e Wob. 
Eén van de voordelen daarvan is dat dit ontwerp tevens getoetst kan worden 
aan de aanwijzingen voor de wetgevingstechniek30 en aan de toetsingspunten 
voor een sober en terughoudend wetgevingsbeleid, zoals geformuleerd in het 
Eindbericht van de commissie Geelhoed.31
De naleving van de aanwijzingen voor de wetgevingstechniek zijn in de 
structuur van het ontwerp goed terug te vinden. Nieuw is de duidelijke 
indeling in hoofdstukken, waarbij in elk hoofdstuk een afgerond onderwerp 
behandeld wordt. Ook het opvolgen van de aanwijzing om in de wet 
gehanteerde begrippen in definities vast te leggen werkt zeer verhelderend. 
 
Van het begrip deregulering zijn vele definities en omschrijvingen in 
omloop. Het oorspronkelijke, dat uit de Verenigde Staten komt, betreft een 
economisch begrip, waarbij men de hoop had dat door afschaffing en 
versoepeling van regelingen het bedrijfsleven makkelijker zou kunnen 
inspelen op de zich wijzigende omstandigheden. Meer naar Nederlandse 
begrippen vertaald is dit: een stroomlijnen, vereenvoudigen en verminderen 
van regelgeving op alle gebied waarop de overheid optreedt.32 Op de 2e  
Wob is deze laatste omschrijving van toepassing.  
 
Volgens de memorie van toelichting bij de begroting van binnenlandse zaken 
voor 1985 is in de lijn van de desbetreffende aanbevelingen van de 
evaluatiecommissie Wet openbaarheid een ontwerp opgesteld, dat met 
behoud van het wezen van de 1e  Wob, het Besluit openbaarheid van bestuur 
en de Aanwijzingen inzake openbaarheid van bestuur, helderder en 
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duidelijker neer te leggen in één regeling op wetsniveau.33 Mede door het 
opschuiven van lagere regelingen naar een hogere wordt het totaal van vier 
en tachtig artikelen en bepalingen terug gebracht tot vier en twintig artikelen 
in het ontwerp 2e Wob en vijf bepalingen in de nieuwe Algemene 
Aanwijzingen voor de Rijksdienst.34
 
Ten aanzien van de vaststelling van de tarieven is dit ontwerp 
centralistischer dan de 1e  Wob. Ter voorkoming van grote verschillen in de 
tariefstelling is gekozen voor het vaststellen van de tarieven bij of krachtens 
algemene maatregel van bestuur (art. 12).  
 
In een tijdperk van deregulering en decentralisatie maakt deze voorgestelde 
regeling toch een erg bevoogdende indruk. Grote verschillen in de 
tariefstelling kunnen ook voorkomen worden via de goedkeuringsprocedures 
van de legesverordeningen. Gezien in het licht van de decentralisatie is het 
daarom jammer dat dit “schoonheidsfoutje”in de wet is blijven staan. 
 
2.3. De werkingssfeer 
 
Het ontwerp 2e  Wob legt aan overheidsorganen de verplichting op 
informatie te verschaffen. In artikel 1, waarin definities gegeven worden van 
in de wet gebruikte begrippen zijn op centraal niveau Onze Ministers en op 
decentraal niveau de bestuursorganen van provincies, gemeenten en 
waterschappen aangewezen als vallende onder het begrip overheidsorgaan. 
Gedeconcentreerde organen, maar ook zelfstandige bestuursorganen zijn hier 
niet genoemd zodat het ontwerp niet op hen van toepassing is. 
 
Door de toepasbaarheid van de wet te beperken tot overheidsorganen, wordt 
niet ingegaan op aanbeveling drie van de Evaluatiecommissie, die immers 
behelst dat alle zelfstandige bestuursorganen onder de werking van de Wob 
worden gebracht.Onder zelfstandige bestuursorganen verstaan Ten Berge en 
Stroink niet alleen organen met openbaar gezag, dat wil zeggen instanties 
bevoegd om rechtens bindende beslissingen te nemen, maar ook organisatie  
eenheden die feitelijke handelingen of privaatrechtelijke rechtshandelingen 
verrichten.35 Dat onder de 1e  Wob slechts de waterschappen en het 
Openbaar lichaam Rijnmond zijn aangewezen als overheidsorgaan in de zin 
van deze wet kan twee oorzaken hebben: 
a. Het kan duiden op een mogelijke schroom, maar  
b. waarschijnlijk vooral op een stuk onbekendheid met de zelfstandige 
bestuursorganen. Een stap op weg naar het opheffen van deze 
onbekendheid is de inventarisatie van organen en rechtspersonen rondom 
de centrale overheid uitgebracht door de Wetenschappelijke raad voor 
het Regeringsbeleid.36 
 
In het ontwerp is in artikel 3, eerste lid, te vinden dat verzoeken om 
informatie gericht kunnen worden tot een overheidsorgaan of tot een onder 
verantwoordelijkheid van een overheidsorgaan werkzame instelling, dienst 
of  bedrijf. 
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Dit is eenzelfde formulering zoals die op dat moment te vinden was in artikel 
1, tweede lid, van het Besluit openbaarheid van bestuur. 
 
Voor de begrenzing van wat hier onder “verantwoordelijkheid van” bedoeld 
wordt moeten we zoeken in de jurisprudentie van de Afdeling Rechtspraak.  
Zo sprak de Voorzitter van de Afdeling Rechtspraak zich erover uit, dat een 
huurcommissie niet valt onder het in artikel 1, eerste lid, van de 1e  Wob 
genoemde begrip overheidsorgaan. De voorzitter overwoog dat de 
huurcommissie is ingesteld bij de Wet op de huurcommissies en als gevolg 
van die Wet haar taken zelfstandig vervult.37 Een huurcommissie is dus 
slechts als overheidsorgaan aan te merken indien zij in overeenstemming met 
artikel 1, eerste lid, als zodanig aangewezen is. 
Een kortere en nog minder genuanceerde mening vinden we in een eerdere 
uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak van 24 maart 1981, 
waarin in de motivering zelfs “daargelaten”werd dat de secretaris van de 
Raad van State niet een overheidsorgaan in de zin van artikel 1 van de (1e)  
Wob is.38
 
Hoe moeilijk het begrip “onder verantwoordelijkheid van” te hanteren is 
blijkt uit de uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling Rechtspraak, dat de 
Uitkeringsraad, als bedoeld in artikel 23 van de Wet uitkering  
vervolgingsslachtoffers 1940-1945 niet geacht kan worden onder de Minister 
van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur werkzaam te zijn.39 De Voorzitter 
baseert dit oordeel op voornoemd artikel waarin bepaald is, dat de toepassing 
van die wet bij de uitkeringsraad berust. 
Weliswaar kan de minister nadere regelen stellen in het belang van een 
goede uitvoering van de wet, maar hij heeft van de bevoegdheid geen 
gebruik gemaakt. 
Het curieuze feit doet zich dus voor, dat het al of niet gebruik maken van een 
bevoegdheid tot het geven van opdrachten of het stellen van nadere regels 
kan leiden tot een verschillende uitkomst ten aanzien van hetzelfde orgaan! 
 
In zijn algemeenheid acht de Afdeling de bevoegdheid van een 
overheidsorgaan om algemene aanwijzingen te geven een voldoende basis 
om aan te nemen dat een instelling, dienst of bedrijf onder verantwoordelijk- 
heid van een overheidsorgaan werkzaam is.40
 
In principe is de regering het eens met de conclusie van de Evaluatie- 
commissie om de zelfstandige bestuursorganen onder de werking van de Wet 
openbaarheid van bestuur te brengen. Zo schrijft zij in de memorie van 
toelichting, dat in ons huidige gedecentraliseerde systeem van overheidszorg 
de bestuursvoering niet meer alleen in de klassieke bestuurslagen plaats 
vindt. Veel zorg wordt daarbij overgelaten of opgedragen aan organen die  
zich richten op een specifiek aspect van de overheidszorg.41
Deze organen bezitten daarvoor regelgevende bevoegdheden, of dragen 
verantwoordelijkheid voor de beleidsvoering volgens bepaalde regels. Het 
betreft in ieder geval een bestuursvoering die gelet op de oorsprong het 
karakter heeft van overheidsbestuur, maar de regering vraagt zich af of dit 
voldoende reden is om deze organen of instellingen onder de Wob te 
brengen. 
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Een eerste doelstelling van het ontwerp is om de burger door middel van de 
openbaarheid van de bestuurlijke informatie in staat te stellen deel te nemen 
aan het bestuursproces. 
Dit is de participatie functie van de openbaarheid. 
Daarnaast kennen we ook nog een publieke- en een politieke functie: 
verantwoording en controle. 
Speciaal deze laatste vorm is met betrekking tot de zelfstandige 
bestuursorganen van belang. De onder deze wet vallende overheidsorganen 
zijn alle onderworpen aan een vorm van politieke controle. Bij de 
zelfstandige bestuursorganen is een dergelijke politieke controle in het 
geheel niet aanwezig, maar toch worden er overheidstaken door dergelijke 
organen of instanties uitgeoefend. De regering heeft dit overwogen maar 
vindt het ontbreken van een vorm van controle geen reden de zelfstandige 
bestuursorganen onder de werking van het ontwerp te brengen. 
 
Haar grootste bezwaar is, dat dit ontwerp niet aansluit bij de 
organisatiestructuur van deze rechtspersonen, waarbij zij speciaal denkt aan 
de privaatrechtelijke rechtspersonen.  
 
Daarnaast doet zich het probleem voor, dat de zelfstandige bestuursorganen 
naast de zogenaamde overheidstaken ook andere taken vervullen. Om tot een 
algemeen voorschrift te kunnen komen welke activiteiten wel en niet onder 
de Wet openbaarheid van bestuur vallen moet er een duidelijk en scherp 
omlijnd algemeen voorschrift komen. Een te globale aanduiding leidt tot een 
onzekere rechtstoestand over de toepassing van deze wet waardoor 
waarschijnlijk een veelvuldig beroep op de Arob-rechter zal worden gedaan.  
Dit laatste is reden waarom de regering in artikel 1, van het ontwerp, onder 
de definitie het begrip overheidsorgaan overneemt uit de 1e  Wob en daaraan 
geen uitbreiding wil geven.42  
Beers geeft in zijn “Commentaar op het voorstel”een oplossing voor deze 
problematiek.43 Zowel in de 1e Wob als in het ontwerp wordt het begrip 
bestuurlijke aangelegenheid gebruikt. Slechts die informatie die berust bij 
een zelfstandig bestuursorgaan moet worden aangemerkt als bestuurlijke 
aangelegenheid die betrekking heeft op de publieke taakuitoefening van het 
orgaan. Of het verzoek om informatie betrekking heeft op een bestuurlijke 
aangelegenheid is een vraag die ook al onder de 1e  Wob door de rechter 
beantwoord moest worden. De criteria die door de Afdeling rechtspraak 
ontwikkeld zijn, geven aan dat verzoeken om informatie duidelijk begrensd 
moeten zijn en als zodanig een bestuurlijke aangelegenheid moeten 
behelzen. 
Zo is een verzoek om informatie over een verscheidenheid aan onderwerpen 
veel te ruim geformuleerd. Het moet namelijk duidelijk zijn op welke 
aangelegenheid het verzoek om informatie betrekking heeft.44
Ook indien het verzoek om informatie met betrekking tot een bepaalde 
aangelegenheid wel duidelijk is aangegeven kan het toch gaan om een niet 
bestuurlijke aangelegenheid. Gegevens met betrekking tot een 
functiewaardering bijvoorbeeld zijn volgens de afdeling Rechtspraak Raad 
van State dusdanig verweven met het ambtenaarschap, dat niet gesproken 
kan worden van een bestuurlijke aangelegenheid.45
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De scheiding tussen overheids-, en andere taken kan op dezelfde wijze 
ontwikkeld worden door de rechter als hij nu al doet, namelijk door middel 
van een interpretatie van het begrip bestuurlijke aangelegenheid. Het 
bezwaar dat de regering heeft tegen het onder dit ontwerp brengen van de 
zelfstandige bestuursorganen, omdat daar ook privaatrechtelijke zaken onder 
vallen is dus weinig steekhoudend. 
 
Ten aanzien van de rechtsgang kan nog de vraag gesteld worden of 
privaatrechtelijke organisaties kunnen vallen onder het administratief orgaan 
begrip, zoals dat gebezigd wordt in de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen.46 Indien privaatrechtelijke organisaties worden 
aangewezen om op verzoek informatie te verschaffen op grond van de Wet 
openbaarheid van bestuur impliceert dat, dat zij daarmede een 
publiekrechtelijke beschikkingsbevoegdheid krijgen. Zij worden daardoor 
automatisch administratief orgaan in de zin van de Wet administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen en dat maakt dat deze wet van 
toepassing is op de aangewezen privaatrechtelijke organisatievormen.47  
Uit de vakpers, maar ook uit de vele opmerkingen van bijna alle politieke 
groeperingen tijdens de behandeling van het ontwerp in de Tweede Kamer is 
duidelijk gebleken, dat er niet alleen behoefte aan bestaat de zelfstandige 
bestuursorganen onder de werking van de Wet openbaarheid van bestuur te 
brengen, maar dat het ook wenselijk is. 
Het is jammer dat de regering niet aan deze wensen tegemoet is gekomen. 
De ongelukkige situatie uit de 1e Wet openbaarheid van bestuur blijft 
daardoor bestaan, zelfstandige bestuursorganen vallen niet onder de Wet 
openbaarheid van bestuur, tenzij zij via de achterdeurconstructie van artikel 
3, eerste lid, “werkzaam onder verantwoordelijkheid van”onder het ontwerp 
gebracht worden.48
 
Het ontwerp brengt dus geen uitbreiding van de werkingssfeer van de wet, 
waardoor de burger toch weer in het onzekere blijft ten aanzien van de 
positie van de zelfstandige bestuursorganen met betrekking tot de 
openbaarheid van bestuur.  
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Hoofdstuk 3 
 
Informatie op verzoek 
 
 
3.1.Het informatiestelsel 
 
De Wob van 31 oktober 1991 kent, evenals haar voorganger, als grondslag 
voor de openbaarheid het informatiestelsel. Dit betekent dat de verzoeker 
in beginsel informatie vraagt over een bepaald onderwerp, op een wijze die 
wordt geconcretiseerd in artikel 3. De begrenzing, om tot honorering van 
een verzoek om informatie over te kunnen gaan, wordt volgens de 
memorie van toelichting bepaald door drie punten: de informatie moet 
neergelegd zijn in documenten, het onderwerp moet van bestuurlijke aard 
zijn en het verzoek mag niet een onbegrensde verscheidenheid van 
onderwerpen betreffen.49 Hoe de Afdeling rechtspraak oordeelt over de 
begrippen bestuurlijke aard (aangelegenheid) en over verzoeken, die een 
onbegrensde verscheidenheid van onderwerpen betreffen is al uitvoerig 
behandeld in het vorige hoofdstuk. 
 
Met betrekking tot het begrip document heeft de Evaluatiecommissie in 
haar eindrapport aanbevolen om óf de bestuurlijke aangelegenheid óf het 
bestuurlijke document te noemen.50
De jurisprudentie heeft een lijn uitgezet waarbij het vragen naar een 
document voldoende is indien het aangeven van de bestuurlijke 
aangelegenheid geacht kan worden daarin begrepen te zijn. Ligt het 
verband tussen het document en de bestuurlijke aangelegenheid niet 
duidelijk, dan mag van de verzoeker verlangd worden dat hij aangeeft in 
welk kader hij de informatie verlangd.51
 
In het informatiestelsel is het mogelijk dat een bepaald document in het 
kader van het ene verzoek om informatie bestuurlijk wel relevant is en in 
het kader van een ander verzoek niet. De regering heeft deze overweging, 
gecombineerd met de zesde aanbeveling van de evaluatiecommissie, 
verwerkt in artikel 3, tweede lid.  
Het begrip bestuurlijk document heeft zij niet overgenomen omdat dit de 
suggestie wekt, dat er diverse soorten documenten zijn. Voor de regering 
staat centraal het begrip “bestuurlijke aangelegenheid”. Dat is de reden 
waarom artikel 3, tweede lid, van het ontwerp spreekt van: “de bestuurlijke 
aangelegenheid of het daarop betrekking hebbende document”. 
 
3.2. Het belang van de verzoeker 
 
In artikel 3, eerste lid, staat dat een ieder een verzoek om informatie, 
neergelegd in documenten over een bestuurlijke aangelegenheid kan 
richten tot een overheidsorgaan of tot een onder verantwoordelijkheid van 
een overheidsorgaan werkzame instelling, dienst of bedrijf.52 De regering 
stelt in de memorie van toelichting dat bij de beoordeling van een verzoek 
om informatie het belang dat de verzoeker bij de informatie heeft in 
beginsel geen rol speelt.53 Dit is in overeenstemming met een beslissing 
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die de Afdeling rechtspraak nam op 20 juli 1982. De Afdeling oordeelde 
toen dat de Wet openbaarheid van bestuur in artikel 1 het recht op 
informatie toekent aan een ieder. Bij de beslissing of een op grond van de 
Wet openbaarheid van bestuur gedaan verzoek om informatie zal worden 
ingewilligd, is de hoedanigheid van de verzoeker niet van betekenis. 
Juist de toekenning van een gelijke aanspraak op informatie aan een ieder 
is een essentieel uitgangspunt van deze wet. Zij merkte op dat de Wet 
openbaarheid van bestuur niet vereist dat degene die om informatie 
verzoekt daarbij een specifiek belang heeft, zodat de gestelde afwezigheid 
van een dergelijk belang op zichzelf niet tot weigering van de gevraagde 
informatie kan leiden.54  
 
Geheel anders ligt de vraag of juist de aanwezigheid van een specifiek 
belang een rol kan spelen. De Afdeling lijkt daar in haar uitspraak van 8 
augustus 1985 een antwoord op te geven.55 Het betreft hier de gedeeltelijke 
afwijzing, door de Minister van Justitie, van een verzoek om inzage van 
dossiers van bepaalde strafzaken, uit maart 1940. De minister acht het 
belang dat betrokkenen hebben bij de bescherming van hun persoonlijke 
levenssfeer groter dan het belang dat met de openbaarheid is gediend.  
De Afdeling is van oordeel dat de Minister bij afweging van de betrokken 
belangen niet in redelijkheid tot zijn bestreden besluit heeft kunnen komen.  
Zij gaat er daarbij vanuit, dat – naast het algemeen belang bij 
openbaarheid, waarvan de wet uitgaat – de appellant de in het geding 
zijnde stukken met serieuze bedoelingen heeft opgevraagd. Daarbij stelt de 
Afdeling het belang van de appellant om als journalist zijn boeken en 
artikelen te kunnen funderen op een zo volledig mogelijke informatie 
boven de belangen van de betrokkenen, die zoals zij dat formuleert 
“volledig in het duister gebleven zijn”. De Afdeling voegt in deze uitspraak 
dus eigenlijk een nieuwe dimensie aan het begrip “belang” toe. Naast het 
algemeen-, of publiekbelang bij openbaarheid ontstaat nu het criterium van 
het specifieke eigen belang van de verzoeker bij de informatie. 
Al eerder was dit tot uitdrukking gekomen in een uitspraak van de 
Afdeling inzake het rapport Warners. De Afdeling stelde dat er ten 
onrechte van uitgegaan is, dat openbaarmaking van het rapport 
onevenredige benadeling bij betrokken personen teweeg zou brengen, 
mede in aanmerking genomen het belang van de informatie voor de 
verzoeker. Volgens Niessen legt het belang van de informatieverzoeker 
hier een extra gewicht in de schaal van de openbaarheidkant van de 
weegschaal.56 Ook de Evaluatiecommissie verwoordt in standpunt 30 de 
door de jurisprudentie ontwikkelde lijn. Zij staat op het standpunt “dat bij 
afweging van het belang van informatieverschaffing tegen één van de 
relatieve uitzonderingsgronden, het persoonlijke belang van de 
informatievrager wel degelijk extra gewicht – ten gunste van de 
informatieverschaffing – in de schaal moet kunnen leggen”.57
 
Niet verwonderlijk is dan ook dat de regering in de memorie van 
toelichting bij het ontwerp deze aanbeveling overneemt. Zij meent dat het 
belang van de verzoeker niet in zijn nadeel mag werken, maar dat het 
kennis hebben van het belang noodzakelijk kan zijn voor de toetsing aan de 
relatieve uitzonderingsgronden. Wel wordt uitdrukkelijk gesteld, dat het 
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belang van de verzoeker slechts een marginale rol mag spelen bij de 
toetsing door de arob- rechter.58
Op zich is het in belang van de burger en van de openbaarheid dat er 
omstandigheden zijn die bevorderend kunnen werken op die openbaarheid. 
Dit betekent echter wel, dat wanneer een andere verzoeker, die niet een 
specifiek belang kan aanvoeren, om dezelfde informatie vraagt, hij van 
deze informatie verstoken kan blijven omdat het doorslaggevende extra 
gewicht ontbreekt. De afwezigheid van het specifieke belang leidt dan tot 
weigering de gevraagde informatie te verstrekken.59
De wet kent echter aan een ieder een gelijke aanspraak op informatie toe. 
Een al dan niet specifiek belang van de verzoeker mag niet meespelen, 
uitsluitend het publiek belang van het verstrekken van de informatie 
afgewogen tegen de uitzonderingsgronden van artikel 11. In de memorie 
van toelichting wordt echter uitdrukkelijk gesteld dat het specifieke belang 
in de toetsing mag worden meegenomen. Door deze toelichting van de 
regering is het mogelijk dat haar standpunt wordt aangemerkt als de 
bedoeling van de wetgever en het is daarom jammer dat bij de 
parlementaire behandeling van het ontwerp hieraan geen aandacht is  
geschonken. Hierdoor ontstaat een tegenstrijdige situatie. Het meenemen  
van het specifieke belang in de toetsing strookt niet met het uitgangspunt 
van de Wet openbaarheid die aan iedereen gelijke aanspraak op informatie 
geeft. Bovendien bevordert deze interpretatie de mogelijkheid van het 
meten met twee maten. 
 
3.3  Termijnstelling 
 
Behalve artikel 3 is er nog een tweede artikel dat binnen het kader van de 
passieve informatie verstrekking een nadere beschouwing behoeft. Het is 
artikel 6, dat handelt over de periode waarbinnen de informatie verstrekt 
moet worden, of waarbinnen gereageerd moet worden.  
De evaluatiecommissie stelt in aanbeveling negentien voor, een aangepaste 
versie te hanteren zoals die door het Ministerie van Binnenlandse Zaken 
wordt gehanteerd ten aanzien van informatie verzoeken door journalisten.  
 
Zij stelt de volgende formulering voor: Het overheidsorgaan verstrekt de 
informatie binnen redelijke termijn doch in beginsel binnen 21 dagen; het 
overheidsorgaan bericht zo spoedig mogelijk, doch uiterlijk binnen een 
termijn van vijf werkdagen, of de informatie in enigerlei vorm zal worden 
verstrekt.60  
De Regering is met de evaluatiecommissie van mening, dat de huidige 
formulering in artikel 5, tweede lid van het Besluit openbaarheid van 
bestuur, waarin is voorgeschreven dat de informatie binnen een redelijke 
termijn verstrekt moet worden, te ruim gesteld is.61 Zij heeft echter 
ernstige bedenkingen tegen het overnemen van de termijnstelling uit de 
uitvoeringsregeling van de Wet openbaarheid van bestuur van het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken. Deze uitvoeringsregeling maakt 
namelijk een onderscheid tussen groepen verzoekers. Voor verzoekers uit  
de categorie van de media geldt een termijn van één week en voor de 
overige verzoekers een termijn van drie weken. Dit verschil is, gezien het 
karakter van de openbaarheidwetgeving, moeilijk te verdedigen. In het 
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algemeen zal iedere verzoeker de informatie graag snel willen hebben. 
Daarom is in het ontwerp gekozen voor de formule: “zo spoedig mogelijk”, 
met als stok achter de deur, dat uiterlijk binnen dertig dagen nadat het 
verzoek is binnengekomen door het overheidsorgaan over dit verzoek 
beslist moet zijn.62
Het artikel wordt nog aangevuld met een te volgen handelwijze indien 
afhandeling van het verzoek binnen dertig dagen niet mogelijk is. De 
verzoeker wordt dan schriftelijk en gemotiveerd binnen die termijn op de 
hoogte gesteld met een mededeling van de termijn waarbinnen op het 
verzoek zal worden beslist.63 Van deze schriftelijke mededeling zal 
ingevolge artikel 15 beroep kunnen worden ingesteld bij de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State.64
 
Tijdens de Parlementaire behandeling zijn er vanuit de diverse politieke 
partijen nogal wat bezwaren geuit tegen de termijnstelling van dertig 
dagen.  
Deze termijn werd over het algemeen te lang gevonden. Niet gereageerd is 
er op het stellen van een termijn; immers door het stellen van een termijn 
waarbinnen het overheidsorgaan moet reageren, lijkt voor de burger een 
stuk rechtszekerheid geschapen te zijn. Toch schuilt er een adder onder het 
gras. Veel verzoeken hebben betrekking op actuele onderwerpen. Het is 
daarom ook gewenst dat de gevraagde informatie, speciaal bijvoorbeeld ten 
behoeve van de journalistiek, snel wordt verstrekt. 
In de huidige regeling is het mogelijk dat de informatievrager op zo kort 
mogelijke termijn, als hem redelijk voorkomt, een eventueel niet 
verstrekken van de informatie aanmerkt als een fictieve weigering.65 Hij 
kan dan tegen deze beweerde fictieve weigering beroep instellen bij de 
Afdeling rechtspraak indien het een orgaan van de centrale overheid 
betreft, of een bezwaarschrift indienen als het om een niet tot de centrale 
overheid behorend orgaan betreft. 
Tegelijkertijd met het instellen van het beroep of het indienen van het 
bezwaarschrift kan hij, op grond van artikel 107 Wet op de Raad van State,  
juncto artikel 7, tweede ld, van de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen, de Voorzitter van de Afdeling verzoeken een 
voorlopige voorziening te treffen.Dit was de juridische situatie ten tijde 
van de behandeling van het ontwerp. Thans is dit geregeld in artikel 8:81 
Algemene Wet |Bestuursrecht. 
 
Het overheidsorgaan moet zo spoedig mogelijk, doch uiterlijk binnen 
dertig dagen, over het verzoek om informatie beslissen. Voor een fictieve 
weigering binnen deze periode van dertig dagen zal dan geen sprake meer 
kunnen zijn, omdat het overheidsorgaan een wettelijke termijn krijgt  
waarbinnen zij de informatie kan verstrekken. Pas na afloop van deze 
periode is een verzuim van het overheidsorgaan, aan de verzoeker mede te 
delen dat de afhandeling binnen die termijn niet mogelijk is, aan te merken 
als een fictieve weigering. Voor spoedeisende aanvragen om informatie is 
dan het belang meestal al verloren gegaan. 
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De kans bestaat dat door deze termijnstelling, in spoedeisende gevallen, de 
gang naar de burgerlijke rechter bevorderd wordt. In het –bekende- arrest 
inzake Plasschenschap Loosdrecht-Nachtegaal en Bavelaar echter heeft de  
Hoge Raad beslist dat de burgerlijke rechter een vordering in kort geding 
in beginsel niet-ontvankelijk moet verklaren indien er een andere met 
voldoende waarborgen omkleedde rechtsgang openstaat.66 In dit geval had 
de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak een voorlopige voorziening 
kunnen treffen ingevolge artikel 80 van de wet op de Raad van State. 
 
Tot een andere conclusie komt de President van de 
arrondissementsrechtbank van Amsterdam in zijn uitspraak van 12 
december 1985, waarin hij eisers – de nabestaanden – ontvankelijk 
verklaart in hun vordering de Staat der Nederlanden te veroordelen tot  
afgifte van gewaarmerkte afschriften van het volledige onderzoeksrapport 
over de dood van Hans Kok, die in een politiecel is overleden.67 De 
President komt tot dit oordeel omdat er zijns inziens geen voor arob-beroep 
vatbare beschikking voorhanden is. Hij baseert dit oordeel op het feit, dat: 
“gezien de recente datum”waarop de verzoeken de Minister bereikt 
hebben, de mogelijkheid van een fictieve weigering buiten beschouwing 
kan blijven. De President komt tot zijn beoordeling dat er van een fictieve 
weigering geen sprake is door een eigen interpretatie van het begrip 
redelijke termijn gecombineerd met het spoedeisende karakter van de 
gevraagde voorziening.68
In bepaalde gevallen kan er inderdaad een aanvullende 
rechtsbeschermingstaak voor de burgerlijke rechter overblijven. Voor een 
civiele procedure is bijvoorbeeld plaats als tegen het betwiste 
overheidsoptreden geen voorziening ingevolge de Wet administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen open stond. Thans Algemene Wet 
Bestuursrecht. Dit kan met name het geval zijn bij feitelijke handelingen of 
bij een rechtshandeling naar burgerlijk recht.69 Voorts kan een rol voor de 
civiele rechter zijn weggelegd als de administratieve voorziening niet tijdig 
kan worden getroffen.70
 
In het geval Hans Kok gaat de President er van uit, dat naast de 
administratief rechtelijke procedure ook een zelfstandige civiele vordering 
kan worden ingesteld. 
Hij maakt hier dus gebruik van zijn aanvullende rechtsbeschermingstaak. 
In latere jurisprudentie heeft men zich gelukkig weer gedistantieerd van het 
in deze uitspraak ingenomen standpunt. Zo schrijft Simon bijvoorbeeld in 
zijn noot onder de uitspraak van de Haagse Rechtbank van 25 juni 1987 dat 
het verfrissend is, dat de President het verzoek om informatie zonder 
pardon verwijst naar de Afdeling Rechtspraak.71
 
3.4 Conclusie 
 
Nu een fictieve weigering pas na dertig dagen kan ontstaan, lijkt de 
gedachte gewettigd, dat in spoedeisende zaken toch een beroep op de 
burgerlijke rechter, in plaats van de bestuursrechter, gedaan zal moeten 
worden, omdat de voorgestelde regeling van de expliciet aangeduide 
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beslissingstermijn betekent dat er in bepaalde gevallen geen arob procedure 
mogelijk zal zijn. 
In vergelijking tot de huidige regeling houdt dit een verslechtering van de 
rechtspositie van de verzoeker in. Omdat het nog niet duidelijk is welke 
weg de rechter zal bewandelen leidt het daarnaast tot een stuk 
rechtsonzekerheid. Dit zijn twee goede redenen om de oude regeling te 
handhaven. Geconstateerd kan worden dat de wetgever in artikel 6 (2e)  
Wob toch heeft gekozen voor een verslechtering van de positie van de 
informatievrager. 
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Hoofdstuk 4 
 
Informatie uit eigen beweging 
 
4.1. Inleiding 
 
Met informatie uit eigen beweging, ook wel genoemd actieve 
informatieverstrekking door de overheid, hebben we ons begeven op een 
ander terrein dan dat van het recht om een verzoek om informatie tot een 
overheidsorgaan te richten. Hier gaat het om een wettelijke 
informatieplicht waarbij de essentie is dat het initiatief tot het verstrekken 
van informatie bij de overheid zelf ligt. Bij de actieve openbaarheid gaat 
het dan ook niet om een individuele aanvraag, maar meestal om het 
bereiken van grotere, al dan niet geïnteresseerde groepen van de bevolking, 
zonder dat iemand erom gevraagd heeft. Deze verplichting tot het uit eigen 
beweging verstrekken van informatie over het beleid, met inbegrip van de 
voorbereiding en de uitvoering daarvan, is neergelegd in artikel 2 van de 
(2e) Wob. 
 
Volgens de Meij bracht de verplichting van dit artikel eigenlijk niets 
nieuws. Ook vóór de invoering van de (1e) Wob waren overheidsorganen al 
in tal van gevallen gehouden informatie te verschaffen. Uitgangspunt 
daarbij was dat de informatieverstrekking dan geschiedde uit hoofde van 
de algemene norm van goede en democratische bestuursvoering. Een wijze 
van werken die volgens hem in de laatste decennia op dit punt duidelijk 
gestalte had gekregen. De Meij was dan ook van mening dat het opnemen 
van deze actieve informatieplicht in de Wob in wezen niets om het lijf had 
maar slechts gebruikt was om de wet wat op te poetsen.72
 
Tot een min of meer zelfde conclusie komt de evaluatiecommissie in het 
interim-rapport: “ Openbaarheid tussen hoop en vrees “. 
Uit inventarisatieonderzoeken bij de gemeenten, provincies en 
departementen was namelijk gebleken, dat de komst van de Wob geen 
uitbreiding van de actieve openbaarheid teweeg gebracht heeft. De 
geïnterviewden wezen er op, dat ook al voordat de (1e) Wob van kracht 
werd er een grote mate van openbaarheid was.73  
Ook in een later gehouden gevalsonderzoek bleek dat er voor het in 
werking treden van de Wob al een actief openbaarheidbeleid ontwikkeld 
was. Daarom wordt deze wet in het rapport dan ook slechts als 
codificerend en niet als modificerend gekarakteriseerd.74 In het ontwerp 
heeft de regering de informatie uit eigen beweging echter wederom 
opgenomen en wel in de artikelen 8 en 9. 
 
Wel heeft de regering zich bij het ontwerpen van de 2e  openbaarheidwet in 
een ander opzicht bij de zienswijze van de evaluatiecommissie 
aangesloten. De commissie vindt dat de 2e  openbaarheidwet niet wordt 
verbeterd door het schrappen van de actieve informatieplicht door 
overheidsorganen. De regering is dezelfde mening toegedaan.75 Het 
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ontwerp zal daardoor evenals de Wob een mengvorm blijven van een 
openbaarheidwet en een voorlichtingswet. 
 
Actieve overheidsvoorlichting is overigens aan de orde van de dag en zij 
kan in allerlei vormen voor komen. Het is waar dat de stadsomroeper, die 
vroeger ingeschakeld werd om mededelingen te doen en informatie te 
verstrekken aan de burgers, uit het stadsbeeld is verdwenen, maar deze 
voorlichtende taak is bijna geheel overgenomen door de schrijvende pers. 
Zo kennen vele gemeenten een periodiek verschijnend informatiebulletin, 
of de vaste rubrieken in een huis aan huis blad of de vaste kolom in een 
plaatselijk/regionaal dagblad. Weer andere methoden zijn het uitgeven van 
brochures of folders, het aanplakken in vitrines of het ter inzage leggen van 
stukken, in leeskamers van gemeentehuizen en openbare bibliotheken. Het 
medium (lokale) televisie deed ook zijn intrede en bracht veel lokale, 
provinciale en landelijke onderwerpen in de huiskamers, bijvoorbeeld de 
Postbus 51 spotjes.  
De laatste ontwikkeling is internet waardoor een wereld aan informatie via 
de computer aan de burger wordt aangeboden. 
  
4.2 Voorlichting of propaganda 
 
Dat de overheid voorlichting geeft en moet geven is boven alle twijfel 
verheven, maar over de inhoudelijke kant van de voorlichting zijn de 
meningen verdeeld. Zo stoorde in oktober 1984 Kamervoorzitter Dolman 
zich zodanig aan het overheidsbeleid dat hij, en dat was niet zo heel erg 
gebruikelijk, als gewoon Kamerlid vragen stelde aan de Minister van 
Financiën met betrekking tot de voorlichtingsbrochures voor het onderwijs 
“Per Saldo” en “Finesse”.76
Naar aanleiding hiervan laaide de discussie weer op over de vraag naar het 
verschil tussen voorlichting en propaganda, speciaal met betrekking tot het 
al of niet geoorloofd zijn van gedragsbeïnvloedende overheidsvoorlichting. 
Een discussie die een half jaar daarvoor ook al gevoerd was naar 
aanleiding van het verschijnen van het rapport van de Werkgroep 
Heroverweging Voorlichting Rijksoverheid.77 In deze discussie schreef 
Schelhaas in het dagblad Trouw van 18 februari 1984, dat 
overheidsvoorlichting zich verre moet houden van gedragsbeïnvloeding. 
Hij baseert zijn standpunt daarbij op de indertijd door de regering en door 
het parlement overgenomen opvatting van de commissie van Heuven-
Goedhart. Deze commissie stelde onomwonden dat de voorlichting van de 
overheid de geestelijke vrijheid van de burgers intact heeft te laten.78
 
Een tegengesteld standpunt wordt ingenomen door Schoenmakers in zijn 
artikel in NRC Handelsblad van 21 maart 1984. Hij is van mening dat de 
overheid de voorlichting best mag gebruiken om het gedrag van de burgers 
te beïnvloeden, zolang daarmee een democratisch en goed doel wordt 
gediend. Het gaat zijns inziens dan ook niet over de vraag wel of geen 
propaganda maken, maar over de vraag voor welk systeem propaganda 
gemaakt wordt.79 “Ik zou zelfs uit mijn propagandisch vak stappen als we 
hier een systeem van dictatuur zouden krijgen”, aldus Schoenmakers.80
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Bij de opzet van de 2e  openbaarheidwet heeft de regering geprobeerd 
tussen deze beide extreme opvattingen de gulden middenweg te 
bewandelen door een wat genuanceerder standpunt in te nemen. 
Voorlichting is volgens haar het informatie verschaffen over het beleid 
waartoe het bevoegde gezag besloten heeft, maar daarnaast heeft 
voorlichting ook een functie als instrument bij het effectueren van het 
aanvaarde beleid. Bij deze laatste functie is het motief de betrokkenen 
nauwkeurig op de hoogte te stellen van de getroffen regelingen en om de 
doeleinden die daarbij voorop hebben gestaan zo goed mogelijk te 
bereiken. Daarbij kan de verstrekte informatie mede het doel hebben om de 
houding en/of het gedrag van degenen op wie dat beleid is gericht te 
beïnvloeden.81 Beïnvloedende publieksvoorlichting wordt door de regering 
acceptabel gevonden indien is voldaan aan de volgende drie criteria: het 
moet gaan om aanvaard beleid, om een in de samenleving niet te 
controversieel onderwerp en om een voorlichtingsuiting die inhoudelijk 
voldoende juiste gegevens bevat om belanghebbenden en belangstellenden 
in staat te stellen, zich er een zelfstandig oordeel over te vormen. 
 
4.3. Afdwingbaarheid van de informatieverstrekking 
 
Met het uitroepen van voorlichting tot instrument van aanvaard beleid is er 
eigenlijk aan de bestaande praktijk niets veranderd. De overheid onderkent 
al lang het nut van gedragsbeïnvloedende voorlichting ter effectuering van 
het beleid en maakt daar ook veelvuldig gebruik van. Ook bij de 
parlementaire behandeling van de  1e Wob heeft de regering al heel 
duidelijk gesteld dat artikel 2 een algemene bepaling is, bedoeld om 
richting te geven aan het informatiebeleid van overheidsorganen. Burgers 
kunnen aan dit artikel echter geen rechten ontlenen.82
 
In deze zelfde trant heeft ook de Afdeling rechtspraak geoordeeld. Zij stelt 
dat uit de totstandkominggeschiedenis van de wet duidelijk blijkt, dat 
artikel 2, eerste lid, van de (1e)  Wob niet beoogt door burgers rechtens 
afdwingbare verplichtingen op te leggen aan overheidsorganen.83 Ook een 
poging om, via het rechtsgelijkheids- en het rechtszekerheidsbeginsel, 
geformuleerd in het algemene beginsel van behoorlijk bestuur, de actieve 
informatieplicht van de overheid af te dwingen, is gestrand. In zijn vonnis 
in het kort geding van 26 augustus 1988 oordeelde de President van de 
arrondissementsrechtbank te ‘s-Gravenhage dat voornoemd artikel 
richtinggevend is voor overheidsorganen, maar dat het de burger geen recht 
verschaft.84 Dat de regering deze gedachtegang nog steeds onderschrijft 
blijkt uit het feit, dat in het ontwerp in de artikelen 8 en 9 dan ook de 
regeling uit de 1e Wob, met enige redactionele aanpassingen is 
overgenomen. 
 
Ingevolge artikel 8, van het ontwerp, ontstaat voor een overheidsorgaan de 
plicht om informatie te verstrekken zodra dat in het belang is van een 
goede en democratische bestuursvoering. Het is de regering bekend dat dit 
een zeer soepele norm is, maar zij ziet geen mogelijkheid om ten behoeve 
van het verstrekken van informatie uit eigen beweging exacte criteria te 
geven.85 In het voorlopig verslag van de parlementaire behandeling wordt 
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door de Tweede Kamer fractie van het CDA opgemerkt, dat artikel 8 in 
feite niets meer (maar ook niets minder) is dan het uitdrukken van een 
gezindheid. Criteria voor het verstrekken van informatie uit eigen 
beweging ontbreken, evenals sancties bij het niet verstrekken. Een rechtens 
afdwingbare informatieplicht vindt zij te prefereren boven de vastgestelde 
tekst.86
De regering is het echter niet eens met de kritiek dat er geen sancties 
zouden bestaan. Zij stelt, dat in het algemeen de personen of organen die 
het dagelijks beleid voorbereiden of uitvoeren verantwoording schuldig 
zijn aan algemene besturen of vertegenwoordigende lichamen. Voor de 
voorlichting over dit beleid zijn deze lichamen en besturen uiteindelijk 
verantwoordelijk en zij zullen de dagelijkse bestuurders moeten corrigeren 
als die in gebreke blijven. Indien onvoldoende inhoud aan deze 
verplichting tot het  geven van informatie wordt gegeven kan de burger 
zich bij deze vertegenwoordigende lichamen beklagen.87   
 
Het regeringsstandpunt komt in deze overeen met dat van de 
evaluatiecommissie. Ook zij ziet de invulling van de verplichting tot 
informatieverschaffing uit eigen beweging meer als een kwestie van 
voorlichtingsbeleid dan van wetgevingstechniek. Zij beveelt in haar 
standpunten 22 en 24 dan ook aan dat de controle op de actieve 
informatieverstrekking plaats moet vinden door de vertegenwoordigende 
politieke organen.88 Een eventuele controle en volgen door de politieke 
organen zou volgens de commissie namelijk wel zoveel publiciteit krijgen 
dat daarvan een zekere druk, met betrekking tot het openbaar maken van 
beleidsregels bij voorbeeld, voldoende zal zijn. 
 
In het rapport “Orde in de regelgeving” constateert de Commissie 
Wetgevingsvraagstukken, dat beleidsregels bindend zijn krachtens de 
plicht van de overheid zich behoorlijk te gedragen.89 De concrete betekenis 
van deze binding aan beleidsregels is, dat een bepaald geval dan zowel ten 
voordele als ten nadele van bestuurden kan uitvallen. Om tot een eventuele 
toetsing aan een dergelijk algemeen beginsel van behoorlijk bestuur over te 
gaan is het wel noodzakelijk dat de beleidsregel is gepubliceerd. Zij 
adviseert daarom, niet alleen ten behoeve van een optimaal praktisch 
functioneren van de beleidsregel maar ook vanwege de juridische betekenis 
die aan een beleidsregel toekomt, een doelmatige wijze van algemeen 
bekend maken. Behalve publicatie in de Staatcourant is een voor 
betrokkenen vertrouwd en gemakkelijk tijdschrift volgens de commissie 
ook een mogelijk publicatiemedium. 
 
4.4. Conclusie 
 
Ondanks alle genoemde adviezen is in de 2e Wet openbaarheid van bestuur 
geen verplichting tot het uit eigen beweging openbaar maken van de 
beleidsregels opgenomen. In verband met de rechtsbescherming van de 
burger zou het zeker zinvol zijn, dat wanneer een overheidsorgaan niet tot 
publicatie overgaat er een mogelijkheid bestaat om dit orgaan te dwingen 
dat te doen. Naast het opnemen van de al vernoemde verplichting door 
middel van een rechterlijke tussenkomst af te dwingen. 
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Jammer genoeg heeft de regering deze kritiek naast zich neergelegd en 
blijft zij in het ontwerp volharden in de herformulering van de bestaande 
bepalingen van de 1e  Wob. 
Inmiddels is door de in werkingtreding van de Algemene Wet 
bestuursrecht  (4 juni 1992) via de artt. 4:81 t/m 4:84 hierin voorzien. 
Indien een bestuursorgaan beleidsregels vaststelt is het verplicht deze te 
publiceren, hiermee zijn de artt. 8 en 9 van de Wob langs andere weg 
alsnog gepreciseerd. 
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Hoofdstuk 5 
 
Uitzonderingsgronden en beperkingen 
 
5.1. Facultatief of imperatief 
 
Ook de openbaarheidwetgeving is niet ontkomen aan een veel voorkomend 
systeem in de regelgeving. Het systeem waarbij allereerst een algemene 
regel geformuleerd wordt en er daarna uitzonderingen op deze regel 
worden genoemd. Een dergelijke uitzonderingsgrond op de hoofdregel 
voor het verstrekken van informatie staat in artikel 4 van de 1e  Wob. In de 
memorie van toelichting bij deze wet zegt de regering, dat de 
uitzonderingsgronden van artikel 4 een verplichtend en limitatief karakter 
dragen.90 Dit betekent dat bij een eventueel beroep op de rechter, deze 
slechts behoeft te beoordelen of bij de afwijzing van het verzoek om 
informatie het overheidsorgaan de desbetreffende uitzonderingsgrond 
terecht heeft toegepast. Aan de vraag of het overheidsorgaan bij de 
afweging van alle betrokken belangen in redelijkheid tot haar afwijzing 
kon komen, of aan een toetsing aan één van de andere algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur komt de rechter dan niet toe. 
 
Dat artikel 4, van de 1e  Wob, een verplichtend karakter heeft kan 
bijvoorbeeld blijken uit de wijze waarop het geformuleerd is:”het 
verstrekken van informatie ingevolge artikel 1-3 blijft achterwege”. Juist 
uit de formulering “blijft achterwege” blijkt volgens de regering duidelijk 
het verplichtende karakter. De uitzonderingsgronden zijn dan ook volgens 
de memorie van toelichting limitatief bedoeld en het bevoegd gezag is 
verplicht ze toe te passen.91
 
In het ontwerp van de 2e  wet is de regering een andere koers gaan varen. 
In de bij het ontwerp behorende memorie van toelichting wordt namelijk 
gezegd, dat de uitzonderingsgronden het recht van de burger op informatie 
te verstrekken begrenzen, maar zij leggen op zichzelf geen plicht tot 
geheimhouding op, aldus de regering.92 Van een verplichtend karakter is 
hier dan ook geen sprake. 
Wie echter de tekst van artikel 10 van het ontwerp leest komt zowel in het 
eerste als in het tweede lid over informatieverstrekking de bewoording 
“blijft achterwege” tegen. De formulering zoals die in de 1e  Wob juist 
gebruikt is om het verplichtende karakter van de uitzonderingsgronden 
weer te geven!  
Tijdens de parlementaire behandeling is er dan ook onder andere door de 
Tweede Kamer fractie van D66 op gewezen, dat er een belangrijke 
inconsistentie is tussen de in de memorie van toelichting uitgesproken 
intentie en de tekst van het wetsvoorstel, daar waar het gaat om de vraag of 
de uitzonderingsgronden van artikel 10 in het ontwerp als facultatief dan 
wel als verplichtend moeten worden gezien.93 Zij wezen er op dat de vraag 
of de uitzonderingsgronden in de nieuwe wet verplichtend dan wel 
facultatief zijn van principiële betekenis is. 
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De mate van bescherming, die aan de met openbaarmaking conflicterende 
belangen wordt geboden en het gewicht dat aan het publieke belang van 
informatie verstrekking wordt toegekend variëren namelijk al naar gelang 
de uitzonderingsgronden een verplichtend dan wel facultatief karakter 
dragen. Een uitgebreide beschouwing wordt aan deze verschillen gewijd 
door Beers in zijn “commentaar op het voorstel”.94
 
De regering kan echter in haar nota naar aanleiding van het eindverslag 
niet met het onderscheid imperatief en facultatief meegaan en vindt dit een 
onnodig compliceren van de discussie.95 In haar memorie van antwoord 
heeft zij gesteld, dat de in de memorie van toelichting weergegeven 
passage – dat de uitzonderingsgronden op zich geen plicht tot 
geheimhouding opleggen – zo verstaan dient te worden, dat er niet a priori, 
een noodzaak tot geheimhouding van uit gaat. De uitzonderingsgronden 
bevatten niet een absoluut verbod op openbaarmaking. Door tijdsverloop 
of veranderde omstandigheden is het mogelijk dat de toetsing aan de 
uitzonderingsgronden wel tot openbaarheid kan leiden.  
 
De regering stelt dan ook, dat het bijvoorbeeld mogelijk is, dat een 
absolute uitzonderingsgrond zoals: “veiligheid van de Staat” ten aanzien 
van een inlichtingen-, of veiligheidsdienst in een bepaalde periode absolute 
gelding hebben. Na verloop van geruime tijd kunnen deze gegevens het 
karakter van historisch materiaal verkregen hebben en wanneer 
desbetreffende documenten ook geen zicht meer verschaffen op de 
methoden en technieken van de betrokken dienst en de door haar 
gehanteerde bronnen, krijgt zij minder absolute betekenis. 
In dat geval gaat het dus niet meer uitsluitend om het wel of niet toepassen 
van de uitzonderingsgrond, maar zal ook een afweging gemaakt moeten 
worden tussen het belang van informatieverschaffing en een aantal andere 
belangen, zoals bij voorbeeld de privacy bescherming. 
 
Ook de Afdeling rechtspraak heeft zich gebogen over de vraag of en 
wanneer bepaald materiaal historische waarde heeft de uitzonderingsgrond 
“veiligheid van de Staat”een absoluut karakter heeft. 
Zij heeft dit o.a. gedaan naar aanleiding van de afwijzing van de Minister 
van Binnenlandse Zaken van een verzoek van de hoofdredacteur van het 
Haarlems Dagblad om inzage in het dossier over de geruchtmakende “King 
Kong”affaire. 
De Afdeling overweegt dat voor het al of niet van toepassing zijn van de 
weigeringgrond, genoemd in artikel 4, aanhef en onder b, van de Wet 
openbaarheid van bestuur niet beslissend is of de in geding zijnde stukken 
in betrekking staan of hebben gestaan tot de veiligheid van de Staat. 
Volgens deze bepaling moet er namelijk sprake van zijn, dat de veiligheid 
van de Staat kan worden geschaad door het verstrekken van informatie. Dit 
vereist volgens haar een beoordeling waarbij zowel de aard en de inhoud 
van de informatie als de mate van gedateerdheid in ogenschouw worden 
genomen.96 Voor de Afdeling is dus niet alleen de inhoud of herkomst van 
een stuk van doorslaggevende betekenis, maar er moet een belangen 
afweging gemaakt worden of het verstrekken van informatie schade kan 
toebrengen aan het belang van de Staat. 
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Uit bovenstaand voorbeeld en de daarbij behorende jurisprudentie blijkt, 
dat een bepaalde flexibiliteit mogelijk is, en dat het niet juist is 
uitzonderingsgronden als permanent facultatief of permanent imperatief te 
zien. De regering ziet dan ook geen enkele reden tegemoet te komen aan 
het verzoek van de Tweede Kamer fractie van D66, om met een 
herformulering van de tekst van artikel 10 van het ontwerp te komen. 
 
5.2. Absolute en relatieve uitzonderingsgronden 
 
In de 1e Wob wordt een onderscheid gemaakt tussen weigeringgronden en 
uitzonderingsgronden. De weigeringgronden, die in artikel 1, tweede lid, 
zijn opgenomen gelden alleen voor stukken ten behoeve van intern beraad. 
De uitzonderingsgronden van artikel 4 daarentegen gelden voor alle 
documenten. In het ontwerp heeft de regering geprobeerd systematisch een 
verbetering aan te brengen ten opzichte van de 1e  wet, en omdat zij een 
algemeen karakter hebben worden daarom, in de 2e Wob allereerst in 
artikel 10 de uitzonderingsgronden genoemd.  
Elk verzoek om informatie en elk voornemen tot het verstrekken van 
informatie uit eigen beweging dient aan deze gronden getoetst te worden. 
Indien er geen uitzonderingsgronden van toepassing zijn, moet nagegaan 
worden of een weigeringgrond, zoals die nu geformuleerd is in artikel 11, 
reden kan zijn om de openbaarheid te beperken indien documenten 
opgesteld ten behoeve van intern beraad in het geding zijn. 
 
Inhoudelijk is er ook een verbetering gekomen omdat, zoals uit het 
opschrift van hoofdstuk V  van het ontwerp blijkt, het begrip 
weigeringgronden is vervangen door de uitdrukking “beperkingen”. De 
regering heeft voor deze verandering gekozen, omdat zij vindt dat daardoor 
meer het beginsel van openbaarheid van de bedoelde stukken spreekt. In 
principe zijn deze stukken openbaar, tenzij er op grond van artikel 11 
redenen zijn, om de openbaarheid te beperken.97 Binnen de 
uitzonderingsgronden heeft de regering het onderscheid tussen absolute- en 
relatieve uitzonderingsgronden zoals dat in de 1e Wob voor komt 
gehandhaafd. Ter staving van dit standpunt concludeert zij in de memorie 
van toelichting dat de evaluatiecommissie zich niet uitgesproken heeft over 
het onderscheid tussen absolute-, en relatieve uitzonderingsgronden en dat 
zij daaruit meent af te kunnen leiden, dat in de ogen van deze commissie 
dit onderscheid gehandhaafd moet blijven. 
 
Bij de relatieve uitzonderingsgronden heeft een afweging plaats tussen het 
publieke belang van het verstrekken van de informatie en het te 
beschermen bijzondere belang. De betrekkelijkheid van deze 
uitzonderingsgrond ligt dus in het feit, dat het te beschermen belang 
voorop staat, doch het publieke belang van het verstrekken van de 
gevraagde informatie kan tegen een dergelijk beschermd belang opwegen. 
 
De absolute uitzonderingsgronden zijn van een heel andere orde omdat bij 
de toepassing van deze gronden het belang van informatie verschaffing niet 
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behoeft te worden afgewogen tegen het belang van het niet verschaffen van 
de informatie.  
De juiste toepassing van de uitzonderingsgrond zal bij een eventuele 
toetsing door de Afdeling rechtspraak voldoende zijn om de weigering van 
het overheidsorgaan de gevraagde informatie te verstrekken te 
sanctioneren. 
Deze absolute uitzonderingsgronden zoals die in de 1e Wob zijn 
opgenomen in de artikelen 4, a t/m c, zijn met slechts een kleine 
redactionele wijziging weergegeven in artikel 10, eerste lid, van de 2e 
ontwerp Wob. Door het ongewijzigd overnemen van de bepalingen over de 
eenheid van de Kroon (artikel 10, eerste lid, onder a) en van de veiligheid 
van de Staat (artikel 10, eerste lid, onder b) als absolute uitzonderingsgrond 
heeft de regering gevolg gegeven aan de wens van de evaluatiecommissie 
zoals geformuleerd in aanbeveling 28.98
 
Met betrekking tot het aanscherpen van de formulering over de 
vertrouwelijkheid van bedrijfs-, en fabricagegegevens kan de regering 
echter niet met de zienswijze van de evaluatie commissie meegaan.99 
Anders dan de commissie is zij van mening, dat er geen 
uitzonderingsgevallen onder deze bepaling gebracht kunnen worden die er 
niet onder horen en dat van misbruik van deze uitzonderingsgrond noch in 
de praktijk, noch in de arob-jurisprudentie duidelijk iets is gebleken.100 
Deze uitzonderingsgrond is daarom opgenomen opdat bedrijven die 
bepaalde gegevens vertrouwelijk hebben verstrekt aan de overheid er op 
kunnen rekenen dat de overheid deze vertrouwelijkheid eerbiedigt en dat 
die gegevens niet in handen van anderen, met name concurrenten, kunnen 
komen. Wel is het mogelijk die gegevens te bewerken ten behoeve van 
statistische publicaties, overigens zonder dat daar uit valt af te leiden welke 
bedrijven die gegevens verschaft hebben.101 Ondanks het verzoek van de 
leden van de Tweede Kamer fractie D66 deze uitzonderingsgrond onder te 
brengen bij de relatieve, blijft de regering van mening, dat het belang dat 
zij goed geïnformeerd blijft ten behoeve van bijvoorbeeld,. rampen en 
rampenbestrijdingsplannen of het volksgezondheidsbeleid deze gradueel 
zware bescherming als absolute uitzonderingsgrond rechtvaardigt.102
 
Dat ook de Afdeling rechtspraak het absolute karakter van deze 
uitzonderingsgrond benadrukt blijkt uit de uitspraak van de Voorzitter van 
de Afdeling van 12 augustus 1982.  
Het betreft hier een weigering door het Ministerie van Economische Zaken 
aan een journalist inzage te geven in een door Hoogovens aan het 
Ministerie aangeboden vertrouwelijk rapport. De Voorzitter stelt dat het 
gehele rapport vertrouwelijk verstrekt is, reden waarom er geen ruimte is 
om een gedeelte van het rapport ter inzage te geven. Het feit dat het 
verstrekken vertrouwelijk geschiedt, brengt voor de overheid de 
verplichting mee deze vertrouwelijkheid te eerbiedigen. 
Ook een extra belang dat de verzoeker inbrengt omdat hij als journalist 
werkzaam is bij een dagblad en dat de lezers recht hebben op de informatie 
kan hem niet baten.103 Expliciet benadrukt de waarnemend Voorzitter van 
de Afdeling dit absolute karakter in een overweging die hij toevoegt aan 
zijn uitspraak van 12 januari 1983. Hij stelt: “het ook in het algemeen van 
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wezenlijk belang te achten dat degene die ter voldoening van enige 
verplichting gegevens als waar het hier om gaat vertrouwelijk overlegt aan 
enig overheidsorgaan erop moet kunnen rekenen, dat die gegevens niet 
zonder zijn uitdrukkelijk aan het overheidsorgaan bekend gemaakte 
instemming, aan derden worden doorgegeven”.104 De essentie blijkt voor 
de Afdeling dus steeds in de vertrouwelijkheid van de mededeling te zitten. 
 
Niet vertrouwelijk beoordeelt, in tegenstelling tot de Minister van 
Financiën bijvoorbeeld, de Afdeling in haar uitspraak van 21 juli 1986 de 
bedragen die de deelnemers aan het American Land Program kunnen 
claimen als aftrekbare kosten. Dit zijn geen bedrijfsgegevens die 
vertrouwelijk aan de regering zijn meegedeeld, maar “model” bedragen die 
door de belastingdienst zijn vastgesteld.105 Mede uit deze jurisprudentie 
blijkt, dat de afdeling zeer zorgvuldig met het begrip vertrouwelijke 
bedrijfsgegevens omgaat, wat één van de redenen is waarom de regering 
geen problemen heeft deze uitzonderingsgrond ongewijzigd over te nemen.  
 
De relatieve uitzonderingsgronden zijn in de eerste Wob geformuleerd in 
artikel 4, d t/m i. In de 2e Wob van 31 oktober 1991 zijn deze bepalingen in 
het tweede lid van artikel 10, na wat bijschaven, tekstuele aanpassingen en 
een enkele aanvulling, overgenomen. Om tot honorering van een beroep 
door een overheidsorgaan op één van deze weigeringgronden te kunnen 
komen moet er getoetst worden of het publieke belang van 
openbaarmaking van de gegevens opweegt tegen de door dit artikel 
beschermde belangen. 
Aparte aandacht vraagt nog het privacy artikel, zoals dat geformuleerd is in 
artikel 11, eerste lid, onder e.  
In een bijeenkomst van de evaluatiecommissie is uitvoerig gediscussieerd 
over het privacy artikel zoals dat geformuleerd is in de 1e  Wob in artikel 4, 
onder h. Centraal stond hierbij de vraag of het niet mogelijk zou zijn deze 
bepaling geheel te laten vervallen en de strekking ervan op te laten gaan in 
de “onevenredige bevoor-, of benadeling”van ditzelfde artikel, onder i.106 
Na ampele besprekingen komt de commissie tot de slotsom dat deze 
bepaling hiervoor eigenlijk een te vage uitzonderingsgrond is. 
 
Zij blijft, zoals geformuleerd in aanbeveling 31, grote waarde hechten aan 
de bescherming van de persoonlijke levenssfeer en zij is bang dat dit niet 
voldoende tot uiting komt in de formulering van artikel 4, onder i. Zij ziet 
dan ook geen reden om het bepaalde in artikel 4, onder h, van de 1e  Wob 
te laten vervallen. De regering volgt in dezen de gedachtegang van de 
commissie en zij neemt in artikel 10, tweede lid, onder e, de strekking van 
deze bepaling over.107
 
Een kanttekening is bij deze bepaling wel op zijn plaats. De regering stelt, 
evenals de evaluatiecommissie, dat aan de bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer een hoog belang wordt toegekend. Echter, de 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer behoort niet tot de absolute 
uitzonderingsgronden.108 Ook het feit dat de evaluatiecommissie 
constateert dat bestuurders, ambtenaren en gebruikers de bescherming van 
de persoonlijke levenssfeer vaak verheffen tot een absolute 
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uitzonderingsgrond, doet niets af aan het feit dat zij vinden dat deze 
uitzonderingsgrond een relatieve moet blijven, zij het wel zoals zij dat 
formuleren: “de minst relatieve”. 
 
Het is mijns inziens meer dan jammer, dat wanneer het gaat om materiële 
belangen er een absolute uitzonderingsgrond aanwezig is, terwijl wanneer 
het gaat om immateriële belangen er “slechts”een relatieve 
uitzonderingsgrond voorhanden is. Ditzelfde gegeven wordt in een van de 
stellingen bij zijn proefschrift ook, zij het op een andere wijze, door 
Damen geformuleerd. Hij schrijft: “De tegenstelling in artikel 4 (1e ) Wet 
openbaarheid van bestuur tussen de absolute weigeringgrond met 
betrekking tot vertrouwelijk medegedeelde bedrijfs-, en fabricagegegevens 
en de relatieve weigeringgrond met betrekking tot de privacy van de 
burgers illustreert fraai de waardering van deze belangen door de wetgever 
binnen de georiënteerde markteconomie”.109
 
5.3. Het belang van de geadresseerde 
 
Geheel nieuw is de bepaling geformuleerd in artikel 10, eerste lid, onder f, 
dat handelt over het belang dat de geadresseerde erbij heeft om als eerste 
kennis te kunnen nemen van de informatie. In de oude wetgeving is,  
ingevolge artikel 1, derde lid van het Bob, een stuk dat iemand aan een 
ander verzendt, is pas document in de zin van de Wob als aangenomen 
mag worden dat het stuk de geadresseerde heeft bereikt. Het cruciale 
begrip hierbij is “document”, omdat ingevolge het eerste lid van 
voornoemd artikel onder informatie slechts die gegevens worden verstaan 
die neergelegd zijn in documenten. 
 
Dat het begrip document onder de 1e  wet van belang is blijkt ook uit de 
jurisprudentie, omdat indien een stuk niet als document aan te merken is, 
de Wob ook niet van toepassing is. Zo formuleerde de Voorzitter van de 
Afdeling rechtspraak in zijn uitspraak van 9 april 1981 het ook met 
betrekking tot gegevens in conceptvorm. De Voorzitter constateerde dat de 
gegevens van een onderzoek van het Sociaal Cultureel Planbureau 
weliswaar in concept gereed waren, maar dat deze pas op een later tijdstip 
aan het Ministerie van Sociale Zaken aangeboden zouden worden. Dit 
betekent dat het rapport de geadresseerde nog niet bereikt heeft en dat het 
daarom (nog) geen document is in de zin van de Wob.110
 
Ten aanzien van een voorontwerp van wet oordeelt de Voorzitter van de 
Afdeling rechtspraak in zijn beschikking van 28 mei 1985, dat naar zijn 
voorlopig oordeel niet kan worden staande gehouden, dat een voorontwerp 
van wet, indien dit buiten de voorbereidende ambtelijke diensten is 
getreden en is toegezonden aan een adviesorgaan als de Onderwijsraad, 
nog als concept kan worden beschouwd. De Voorzitter betrekt in zijn 
oordeel de wijze waarop het voorstel van wet aan de Onderwijsraad is 
aangeboden, alsmede de strekking van artikel 1, derde lid, van het Besluit 
openbaarheid van bestuur en de geschiedenis van zijn totstandkoming. 
Gelet hierop komt de Voorzitter tot zijn voorlopig oordeel dat een 
voorontwerp van wet niet op één lijn gesteld kan worden met brieven en 
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dergelijke in die zin dat pas van een document in de zin van de Wet 
openbaarheid van bestuur sprake is als het stuk geacht kan worden de 
uiteindelijke geadresseerde bereikt te hebben en dat het in geding zijnde 
voorontwerp van wet moet worden aangemerkt als document in de zin van  
de Wet openbaarheid van bestuur.111
Een probleem onder de oude wetgeving is dus dat het mogelijk is dat er 
binnen de overheid naast documenten in de zin van de Wob nog vele 
andere stukken circuleren die niet als zodanig aangemerkt kunnen worden, 
omdat ze de geadresseerde nog niet bereikt hebben.  
Dit is een bijzonder verwarrende situatie en de regering heeft dan ook met 
de opzet van de uitzonderingsgronden en beperkingen de strekking 
overgenomen van aanbeveling tien van de evaluatiecommissie. In deze 
aanbeveling stelt zij voor om, ter voorkoming van het feit, dat er bij de 
overheid stukken zijn die omdat zij de geadresseerde nog niet bereikt 
hebben, niet als document aangemerkt kunnen worden, alleen nog maar 
onderscheid te maken tussen documenten met een intern of met een extern 
karakter.112
 
Onder omstandigheden verlangt het maatschappelijke verkeer dat de 
geadresseerde eerst in staat moet zijn gesteld van de informatie kennis te 
nemen voordat deze aan anderen bekend wordt. Door het opnemen van de 
uitzonderingsgrond van artikel 10, tweede lid, onder f, beoogt zij dezelfde 
belangen te beschermen zoals die ook onder het Bob golden en tegemoet te 
komen aan de ongeschreven regel, dat in het algemeen degene aan wie men 
schrijft of voor wie de informatie in eerste instantie is bedoeld, ook het 
recht heeft daar als eerste van kennis te nemen. Doordat deze bepaling is 
geformuleerd als relatieve uitzonderingsgrond betekent dit in beginsel een 
verruiming van de werking ten opzichte van de oude wetgeving. De min of 
meer absolute bescherming die artikel 1, derde lid, van het Bob geeft wordt 
vervangen door belangen afweging over het verstrekken of weigeren van 
de gevraagde informatie. 
  
5.4 Documenten ten behoeve van intern beraad 
 
Of een verzoek om informatie uit documenten, opgesteld ten behoeve van 
intern beraad, gehonoreerd kan worden, wordt verwoord in artikel 11. In 
dit artikel wordt voor deze stukken aangegeven op welke wijze de 
openbaarheid beperkt kan worden. Naar aanleiding van verschillen van 
mening over het begrip documenten opgesteld ten behoeve van intern 
beraad is menigmaal het oordeel van de rechter gevraagd. De eerste maal 
dat de Voorzitter van de afdeling rechtspraak na de inwerkingtreding van 
de 1e  Wob zich over deze kwestie kan buigen was op 23 april 1981 in de 
zogenaamde “Zaak Hermes”.113 Deze uitspraak heeft nogal wat stof doen  
opwaaien, omdat de Voorzitter het begrip document voor intern beraad 
dusdanig ruim interpreteert dat het mogelijk is dat een stuk altijd de status 
van intern document zou kunnen behouden ook al zou dat stuk inmiddels 
de buitenwereld bereikt hebben.  
De Voorzitter acht in deze uitspraak niet de vraag of het stuk zelf een 
externe bestemming heeft gekregen van belang, maar wel de aard van het 
stuk en de bedoeling van de opstellers.114
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Naar aanleiding van deze uitspraak komt Niessen tot de conclusie dat hoe 
ruimer het begrip intern beraad wordt geïnterpreteerd hoe smaller het recht 
van de burger op informatie uit hoofde van het eerste artikel van de 1e  
Wob wordt. Juist in dit licht bezien acht hij de uitspraak van de Voorzitter 
gezien de oprekking van het begrip document ten behoeve van intern 
beraad niet in overeenstemming met de bedoeling van de (1e ) Wob.115 De 
essentie van deze uitspraak is dat ongeacht de grootte van de kring 
waarbinnen dit stuk verspreid is in de buitenwereld, de bedoeling die de 
opsteller van het stuk heeft, doorslaggevend blijft. 
 
In latere uitspraken beoordeelt de Afdeling of het stuk een externe 
bestemming heeft aan een meer objectieve wijze van vaststellen van de 
bedoeling van de opsteller. Van belang is hierbij de bestemming die aan 
het stuk gegeven is. Is het stuk gericht aan personen of instellingen binnen 
de overheid dan is het opgesteld ten behoeve van intern beraad. Is het 
toegezonden aan individuen of organisaties buiten de overheid dan is dat 
niet het geval.116
 
Deze benaderingswijze komt ook veel meer overeen met de omschrijving, 
zoals die in de Aanwijzingen inzake openbaarheid van bestuur zijn 
weergegeven. Ter voorkoming van uitspraken zoals die in de zaak Hermes 
beveelt de evaluatiecommissie, in navolging van de Meij, aan dat door 
verzending van een stuk aan organen, instellingen of personen buiten het 
openbare lichaam in kwestie het interne beleidskarakter dient te 
verdwijnen. Eventuele problemen of twijfels die dit zou kunnen opleveren 
kunnen altijd nog via de algemene uitzonderingscategorieën van artikel 4 
1e Wob ( in het ontwerp 2e Wob artikel 10) worden opgelost.117
 
De Regering heeft getracht, door een definitie van intern beraad in artikel 
1, onder d, 2e Wob op te nemen, enige rust te scheppen in de verwarring 
die over dit begrip heerst. Zij is zich er echter terdege van bewust, dat een 
omschrijving van het begrip intern beraad niet direct verhelderend voor de 
burger zal werken. Zij ziet geen mogelijkheid om een voor alle situaties 
passende volledig duidelijke omschrijving te geven. 
Bovendien zou elke specificatie een aanknopingspunt kunnen zijn tot 
beperking van de werkingssfeer van de openbaarheidwetgeving. Indien een 
overheidsorgaan een beroep doet, op een beperking van de openbaarheid 
van een document, opgesteld ten behoeve van intern beraad, zal dit 
overtuigend gemotiveerd moeten worden. 
In die motivering ligt voor de burger dan een uitleg van het gehanteerde 
begrip, dat hij zonodig door de rechter kan laten toetsen.118
 
Uit documenten ten behoeve van intern beraad wordt, ingevolge het eerste 
lid van artikel 11,  2e Wob, geen informatie verstrekt, indien het 
persoonlijke beleidsopvattingen betreffen. In dit geval gaat het niet om een 
uitzonderingsgrond, maar om een beperking van de openbaarheid. Deze 
beperking beoogt te bewerkstellen dat bij de primaire vormgeving van het 
beleid alle betrokkenen in vrijheid hun gedachten en opvattingen kunnen 
uiten.  
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Ten opzichte van de 1e  Wob is een wat ruimere formulering gebruikt, 
omdat in de 1e  Wob in artikel 1, tweede lid, onder b, de beperking ter 
bescherming van persoonlijke beleidsopvattingen slechts bedoeld is voor: 
“bewindslieden, bestuurders of ambtenaren”.119 In het ontwerp 2e Wob is 
deze beperking van toepassing op alle in de betrokken documenten 
opgenomen persoonlijke beleidsopvattingen. 
Door het vervallen van dit onderscheid genieten dus ook de opvattingen 
van hen die van buiten in de sfeer van het interne beraad betrokken zijn een 
bescherming die onafhankelijk is van het oordeel van het betrokken 
overheidsorgaan. 
In de administratieve rechtspraak zijn vele zaken gewijd aan de verschillen 
van inzicht over persoonlijke beleidsopvattingen. Of er een vermindering 
van meningsverschillen zal ontstaan door deze nieuwe formulering en door 
het opnemen van een definitie van persoonlijke beleidsopvattingen in 
artikel 1, onder f, is nog onduidelijk. De regering is wel van oordeel dat zij 
door de wijze van formulering van dit artikel tegemoet komt aan de wens 
van de evaluatiecommissie om het belang van in vertrouwelijke sfeer te 
kunnen “brainstormen”, zonder vrees voor gezichtsverlies, voldoende te 
beschermen.120
 
5.5 Conclusie 
 
De uitzonderingsgronden en beperkingen, zoals geformuleerd in de 
artikelen 10 en 11 in hoofdstuk V van het ontwerp 2e Wob zijn voor de 
burger uitermate belangrijk in verband met het al of niet openbaar maken 
van gegevens. Zoals deze artikelen in het ontwerp zijn geformuleerd blijkt 
dat er een aantal schoonheidsfouten weggewerkt zijn door middel van een 
verbetering in de systematiek. Ook het opnemen van definities (in artikel 
1) van een aantal in deze artikelen gebruikte begrippen kan verhelderend 
werken. Een verruiming van de openbaarheid ten opzichte van de 1e  Wob 
is in principe mogelijk doordat artikel 10, tweede lid, onder f, als relatieve 
uitzonderingsgrond is geformuleerd. Het te beschermen belang om als 
geadresseerde als eerste kennis van de informatie te kunnen nemen is 
echter hetzelfde gebleven.   
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Hoofdstuk 6 
 
Wijziging van de Archiefwet 1962 
 
 6.1.  De archiefwet 1962 
 
In het kader van de beschouwingen over eventuele verruiming van de 
openbaarheid in de 2e Wob  ten opzichte van de 1e  wet, is het wellicht niet 
een direct voor de hand liggende gedachte om op deze plaats aandacht te 
wijden aan de Archiefwet 1962. Echter de zingeving is er in gelegen dat bij 
gelegenheid van de 2e Wob ook een wijziging werd doorgevoerd van de 
Archiefwet met betrekking tot de openbaarheid van bepaalde stukken. 
 
De openbaarheid in het kader van de Archiefwet is in het algemeen gelegen 
in de beschikbaarheid van documenten ten behoeve van historisch 
onderzoek. Daar het hier stukken betreft die in het algemeen ouder zijn dan 
50 jaar mag de openbaarheid zeker niet minder zijn dan die van de Wob. 
De regering gaat in deze van het standpunt uit dat het eigenlijk 
noodzakelijk is om in de Archiefwet een nog grotere mate van 
openbaarheid te verzekeren dan aanwezig is in de fase waarin stukken nog 
betrekking hebben op het actuele doen en laten van de overheid.  
 
Beperking van de openbaarheid van archiefbescheiden was mogelijk op 
grond van artikel 7, eerste lid, van de Archiefwet. Op het moment van 
overbrengen van stukken naar de archiefplaats kunnen ongeclausuleerde 
beperkingen gesteld worden met betrekking tot hun eventuele 
openbaarmaking. Na deze overbrenging is beperking van de openbaarheid 
uitsluitend mogelijk door het in voornoemd artikel 7, niet nader 
gedefinieerde begrip “wanneer het algemeen belang dit dringend vereist”. 
Dit begrip wordt in het spraakgebruik aangeduid met: het algemeen belang 
criterium. 
 
Mede ter uitvoering van de motie Van der Sanden zijn de 
uitzonderingsgronden zoals die in de 2e Wob voorkomen getoetst aan de 
inhoud van de Archiefwet. Gezien de verschillen in karakter van de beide 
wetten is het niet nodig in de Archiefwet alle uitzonderingsgronden en 
beperkingen over te nemen, zoals de Wob die kent. Door de 
overbrengingstermijn van 50 jaar gaat de waarde van veel 
uitzonderingsgronden al verloren, omdat juist de Wob betrekking heeft op 
voornamelijk actuele gegevens. 
Een punt van overeenkomst in beide wetten, is dat de openbaarheid beperkt 
kan worden door middel van het criterium van de bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer. In de Wob wordt deze terminologie letterlijk 
gebruikt en in de Archiefwet wordt de bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer gebracht onder het criterium “algemeen belang”. 
 
Mede om tot een harmonisatie van wetgeving te komen wordt in artikel 20 
van de 2e  Wob een wijziging en een aanvulling van de Archiefwet tot 
stand gebracht. 
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Artikel 7, is gewijzigd, zodat de mogelijke beperkingen van de 
openbaarheid via het algemeen belang criterium daaruit verwijderd zijn. 
Tegelijkertijd is artikel 7a ingevoegd waarin, in het eerste lid, onder a, de 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer wordt geregeld. Bij de 
overbrenging van archiefbescheiden naar de archiefbewaarplaats kunnen 
nog slechts beperkingen aan de openbaarheid gesteld worden, vanuit het 
criterium: de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer. Dit is exact 
dezelfde formulering zoals die in artikel 10, tweede lid, onder e, 2e  Wob 
gebruikt wordt. 
 
Zoals al gememoreerd, heeft de Archiefwet een duidelijk ander, meer 
historisch karakter dan de openbaarheidswetgeving. Het zal dan ook, zoals 
uit de praktijk gebleken is zelden voorkomen dat verzoeken om 
openbaarheid van archiefbescheiden afgewezen moeten worden met 
gebruikmaking van de formulering van één van de andere 
uitzonderingsgronden zoals die zijn opgenomen in artikel 10, eerste lid, en 
tweede lid, onder a t/m f van de 2e Wob. Voor het enkele geval, dat er een 
dringende reden is om de openbaarheid toch op één van deze gronden te 
beperken is in artikel 7a, eerste lid, onder b, een algemene 
uitzonderingsgrond opgenomen. De formulering van deze bepaling is 
gelijkluidend aan de uitzonderingsgrond opgenomen in artikel 10, tweede  
lid, onder g, van de 2e Wob, waarbij de openbaarheid beperkt kan worden 
met het oog op het voorkomen van onevenredige bevoor- of benadeling 
van betrokken natuurlijke personen of rechtspersonen dan wel van derden. 
 
6.2  Conclusie 
 
In de Archiefwet is een stuk wetgeving aanwezig, dat evenals de Wob, het 
al dan niet openbaarmaken van overheidsstukken regelt. Het is een goede 
zaak dat door het opnemen van artikel 20 in de 2e  Wob, een wijziging en 
aanvulling van artikel 7 van de archiefwet 1962 heeft plaatsgevonden, 
waardoor een afstemming plaats heeft gevonden met betrekking tot de 
beperkingmogelijkheden van de openbaarheid. 
Door het limiteren van de beperkingmogelijkheden die bij het overbrengen 
van stukken naar de archiefbewaarplaats aan de openbaarheid gesteld 
kunnen worden en door het feit, dat het slechts in hoge 
uitzonderingsgevallen nog mogelijk is om na de overbrenging van de 
stukken alsnog beperkingen te stellen (artikel 7a, tweede lid) is bereikt dat 
de openbaarheid in het algemeen zeker gediend is.  
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Hoofdstuk 7 
 
Periode 1992 tot 2008 ervaringen met de 2e Wob en ontwikkelingen die 
leiden tot een voorontwerp Algemene wet overheidsinformatie 
 
7.1. Algemeen 
 
Vervolgens gaat de samenleving met de (ver)nieuw(d)e Wob aan de slag 
en gaan we de negentiger jaren in. In de periode die dan aanbreekt zien we 
de invloed van de Europese regelgeving toenemen en ook het 
internationaal recht zijn invloed doen hebben op de Wob. Belangrijk is ook 
dat de maatschappelijke veranderingen, die een gevolg zijn van ICT en 
Internet, hun wissel trekken op de wijze waarop tegen openbaarheid wordt 
aangekeken. 
 
Als voorbeelden zijn te noemen: 
Richtlijn inzake het hergebruik van overheidsinformatie. Op 20 januari 
1999 publiceerde de Europese Commissie het ‘Groenboek’ over 
overheidsinformatie en de informatiemaatschappij. Doel van het 
Groenboek was: het initiëren van een brede maatschappelijke discussie 
tussen de betrokken partijen over deze materie, en het uitlokken van de 
politieke discussie daarover op Europees niveau. 
De Europese commissie heeft in vervolg hierop, op 27 oktober 2003, de 
Richtlijn 2003/98/EG inzake het hergebruik van overheidsinformatie van 
het Europees Parlement en de Raad, aangenomen. De richtlijn bevat regels 
over de wijze waarop hergebruik van overheidsinformatie door lidstaten 
dient te worden geregeld. 
Op grond van deze richtlijn moeten overheidsinstellingen hun documenten 
zo veel mogelijk online beschikbaar stellen. Zij moeten tevens positief 
staan tegenover verzoeken om uittreksels van documenten, indien dit 
slechts een kleine moeite is. Daarnaast moet gezorgd worden dat de 
gebruiker niet afhankelijk is van bepaalde software. Ook krijgen de 
lidstaten de opdracht om praktische voorzieningen te scheppen, om 
documenten en voorwaarden voor hergebruik toegankelijk te maken. 
Tot slot mogen de kosten die in rekening worden gebracht niet hoger zijn 
dan de kosten gemoeid met de voortbrenging. De bewijslast voor de 
kostengeoriënteerde vergoeding ligt bij de publiekrechtelijke instelling die 
de vergoeding vraagt. 
 
7.2. Verdrag van Aarhuis 
 
Door de Economische Commissie van Europa van de Verenigde Naties 
(UN/ECE) is op 25 juni 1998 het Verdrag opgesteld betreffende de toegang 
tot informatie, inspraak bij besluitvorming en toegang tot de rechter inzake 
milieuaangelegenheden (verdrag van Aarhus). Dit verdrag is op 30 oktober 
2001 in werking getreden. 
Dit verdrag verplicht er ondermeer toe, om de voorkeur van de verzoeker 
te volgen wat betreft de vorm waarin de informatie moet worden verstrekt. 
Een tweede belangrijk punt is dat informatie over emissies in het milieu 
niet geheim gehouden mogen worden, behalve met toepassing van 
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uitzonderingsgronden verband houdende met internationale betrekkingen, 
openbare veiligheid of nationale defensie, de rechtsgang en intellectuele 
eigendomsrechten. Vervolgens voorziet de EU richtlijn 2003/4/EG, inzake 
toegang tot milieu-informatie, erin het communautaire recht in 
overeenstemming te brengen met juist genoemd verdrag. Deze richtlijn 
creëert een recht op toegang tot milieu-informatie.  
Wat betreft de specifieke consequenties van het Verdrag voor de Wob,  kan  
worden opgemerkt dat de Wob al een generieke regeling van openbaarheid 
van milieu-informatie kende, als gevolg van de implementatie van 
Richtlijn 90/313/EG in de Nederlandse wetgeving. Dientengevolge zijn de 
Wet Milieubeheer en de Wob aangepast. De Wob kent een verruiming van 
de definitie van milieu-informatie, de relativering van de 
uitzonderingsgronden met betrekking tot milieu-informatie en een ruimere 
invulling van het begrip ‘bestuursorgaan’. Voorts is geëxpliciteerd dat de 
verzoeker geen belang behoeft te stellen. In de Wob gecodificeerd in art. 3, 
lid 3. In de Wob is voorts een uitdrukkelijke verplichting voor 
bestuursorganen opgenomen om de verzoeker behulpzaam te zijn bij het 
preciseren van diens verzoek om informatie, indien dit te algemeen is 
geformuleerd (art 3, lid 4). Daarnaast wordt in de MvT het belang van ICT 
– en met name internet – onderkend; er wordt gewezen op het 
informatieaanbod op departementale websites en de wettendatabank die in 
de loop van 2003 kosteloos voor het publiek toegankelijk is geworden. 
De  wijziging van de Wob  naar aanleiding van het bovengenoemde 
verdrag en EU richtlijn, werd bij de Tweede Kamer aanhangig gemaakt via 
wetsvoorstel 29877, nr 3 (Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005).   
 
7.3.  Actieprogramma Elektronische Overheid 
 
In de brief van de Minister voor grote steden- en integratiebeleid van 20 
april 2000 (Tweede Kamer, vergaderjaar 1999-2000, 26 387, nr 7) wordt 
door de minister melding gemaakt van de grote doorbraak in 1999 van het 
Internet in de samenleving en de gevolgen die dit heeft voor de 
toegankelijkheid en beschikbaarheid van overheidsinformatie. 
(Beschikbaarheid betekent dat derden niet alleen fysieke toegang hebben 
tot openbare informatie maar deze ook onder heldere condities mogen 
gebruiken). 
In deze brief wordt ingegaan op nieuwe wetgeving die hierop inspeelt, 
zoals de Databankenwet 1999. Ik wil me verder beperken tot wat t.a.v. 
Wob-informatie wordt geconstateerd. Van belang is dat onder informatie 
ook  elektronische gegevensbestanden van het bestuur vallen. Die 
bestanden (en de informatie daaruit) zijn daarmee binnen het 
afwegingskader van de Wob in beginsel openbaar. Geconstateerd wordt dat 
overheidsorganen, anders dan in de papieren situatie, massaal het 
auteursrecht en het databankenrecht op hun elektronische 
gegevensbestanden voorbehouden. Burgers en bedrijven kunnen daardoor 
de informatie wel krijgen maar mogen deze vervolgens zonder expliciete 
toestemming, niet naar eigen inzicht hergebruiken. Dat lijkt in strijd met de 
geest van de Wob. 
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In de brief (p. 4) wordt vervolgens ingegaan op welke informatie moet 
worden aangemerkt te zijn “basisinformatie van de democratische 
rechtstaat”.  
 
7.4 Wet implementatie richtlijn inzake hergebruik van overheidsinformatie 
 
Wet van 22 december 2005, Staatsblad 2006 25 tot wijziging van de Wet 
openbaarheid van bestuur en enige andere wetten in verband met de 
implementatie van richtlijn nr. 2003/98/EG van het Europees Parlement en 
de Raad van de Europese Unie van 17 november 2003 inzake het 
hergebruik van overheidsinformatie (wet implementatie richtlijn inzake 
hergebruik van overheidsinformatie). 
 
7.5 Evaluatie Wob 
 
De Minister van Binnenlandse Zaken heeft bij gelegenheid van de 
evaluatie Wob op 28 oktober 1997 (TK, 1997-1998, 25600, VII, nr. 28)aan 
de Kamer toegezegd dat in 2000 nader zal worden onderzocht wat de 
gevolgen zijn van de ontwikkelingen op het terrein van de ICT voor de 
Wob. Een van de vragen daarbij was, hoe omgegaan moet worden met het 
feit dat de Wob thans uitgaat van eenmalige verstrekking van informatie, 
terwijl informatie vaak een duidelijke meerwaarde heeft wanneer een  
voortdurende toegang bestaat tot bestanden die dagelijks worden 
geactualiseerd. 
In dat kader wordt gememoreerd dat dit kan leiden tot een ingrijpende 
aanpassing van de Wob. Wanneer dat het geval mocht zijn, lijkt het 
verstandig te bezien of het wenselijk is het doel van de Wob het 
bevorderen van de goede en democratische bestuursvoering te verruimen. 
In de toekomst zou ook gedacht kunnen worden aan het vergroten van de 
effectiviteit en efficiency van de overheid of het mogelijk maken van 
commercieel gebruik van overheidsinformatie. De minister kondigt aan dat 
de Wob zal worden gewijzigd in die zin dat de informatieverstrekking op 
grond van de Wob geen afbreuk doet aan het auteursrecht van derden.  
 
De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft in de 
begroting 2003 een evaluatie van de Wob aangekondigd. De evaluatie is 
gelegen binnen de doelstellingen van het kabinet om een goed 
functionerend bestuur te bevorderen en de representatieve democratie te 
versterken, evenals de burger en organisaties in staat te stellen daarin hun 
eigen verantwoordelijkheid te nemen. 
De minister merkt op: “Het recht van burgers op bij de overheid aanwezige 
informatie, die zich leent voor openbaarmaking, is in de moderne 
democratische samenleving een fundamenteel recht. Het vormt een 
waardevolle aanvulling op het recht op vrijheid van meningsuiting en het 
kiesrecht. 
Tegelijk moet duidelijk zijn welke informatie zich wel en welke zich niet 
voor openbaarmaking leent, onder andere om redenen van privacy en om te 
voorkomen dat de ambtelijke voorbereiding van politieke besluitvorming 
al een politiek karakter krijgt. De werking van de huidige Wob zal – mede 
op dit punt – kritisch worden geëvalueerd. Op basis daarvan zal het kabinet 
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een beslissing nemen over de eventuele uitbouw van de Wob tot een Wet 
toegankelijkheid overheidsinformatie”. 
 
Door de universiteit van Tilburg is deze evaluatie van de (2e) Wet 
Openbaarheid van bestuur (Wob) opgesteld. 
In dit onderzoek zijn drie aspecten belicht: 
 
1. jurisprudentie over de Wob in de periode 1997 tot 2004 
2. studie naar verschillende beleids- en regelgeving initiatieven die 
positiefrechtelijke consequenties hebben of voorzien voor de Wob 
3. een onderzoek naar de uitvoeringspraktijk van de Wob 
 
Met betrekking tot de eerste onderzoeksvraag, is nader ingegaan op een 
aantal deelvragen namelijk: 
1.1  Is er een mate van rubricering aan te brengen in de onderwerpen van  
   rechtsgeschillen met betrekking tot de Wob, die aan de rechter worden     
   voorgelegd? 
1.2  Zijn er in de jurisprudentie bepaalde trends (striktere of ruimere  
   interpretatie of wetsuitleg) te onderkennen met betrekking tot de    
   toepassing en interpretatie van de Wob? 
1.3  Hebben zich in de jurisprudentie met betrekking tot de Wob bepaalde         
                   rechtsregels ontwikkeld? 
           1.4   Welke oplossingen zijn aan te dragen voor de knelpunten die in het      
                   (interne) vooronderzoek aan het licht zijn gekomen? 
 
1.1.1. De Wob en bijzondere openbaarheidsregelingen 
 
Onderzoekers constateren eveneens dat uit de tekst, en met name de 
geschiedenis van de totstandkoming van de Wob, niet is beoogd de 
bestaande wettelijke regelingen inzake openbaarheid en geheimhouding op 
speciale terreinen opzij te zetten, dan wel daarnaast aanvullende 
mogelijkheden te bieden om informatie te verkrijgen. De Wob zal als 
algemene wet moeten wijken voor de lex specialis. Een regeling kan 
slechts als uitputtend worden aangemerkt indien zij beoogd te voorkomen 
dat door toepassing van de Wob afbreuk zou worden gedaan aan de goede 
werking van de bijzondere wet. Daarnaast is de verhouding tussen de Wob 
en enkele regelingen van internationale herkomst aan de orde geweest; 
daar zij van een hogere orde zijn dan nationale wetgeving, hebben zij 
voorrang. 
 
Onderzoekers constateren wel, dat het opvallend is dat soms zeer beknopte 
bepalingen over de vertrouwelijke aard van bepaalde gegevens, door de 
rechter met een summiere motivering worden aangemerkt als een 
uitputtende bijzondere regeling die voorgaat op de Wob. Zij zijn van 
mening dat het toetsingskader van de Wob in dergelijke gevallen een 
nuttige aanvullende werking kan hebben, maar de rechter kiest er zelden 
voor de bijzondere regelingen in het licht van de uitzonderingsgronden toe 
te passen. 
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1.1.2  Het begrip Bestuurlijke aangelegenheid 
 
Het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ werd in het onderzoek 12 keer 
aangetroffen. Uitgangspunt is dat een verzoek om informatie betreft een 
bestuurlijke aangelegenheid als het verband houdt met de beleidsvorming, 
beleidsvoorbereiding of beleidsuitvoering van een bestuursorgaan (artikel  
1, sub b, Wob). Het begrip ‘bestuurlijk’ omvat niet slechts de uitoefening 
van bestuurlijke taken en het gebruik van bestuursbevoegdheden, maar 
heeft betrekking op het ‘functioneren van het openbaar bestuur in al zijn 
facetten’.121 Anders gezegd: met de term beleid wordt het gehele reilen en 
zeilen van een bestuursorgaan bedoeld, waaronder de interne organisatie en 
de verhouding tot de eigen bestuurders en ambtenaren.122 Deze ruime 
invulling van het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ is in verschillende 
zaken onderwerp van geschil. 
 
Het heeft daarbij gegaan over onkostendeclaraties van bestuurders en van 
(hoge) ambtenaren, bonussen aan ambtenaren, maar ook informatie over 
zuiver privaatrechtelijke handelingen van de Staat kan daaronder vallen, 
zie de uitspraak van 14 oktober 2002 van de Rechtbank Rotterdam inzake 
bemoeienissen van de Staat rond de verzelfstandiging van KPN. Ook de 
zaak van 22 april 2003 betrof activiteiten van TNO, een zelfstandig 
bestuursorgaan dat naast publieke taken ook commerciële activiteiten 
verricht. Daarbij stond de vraag centraal of informatie over deze 
commerciële activiteiten betrekking had op een bestuurlijke 
aangelegenheid. Volgens de rechtbank Amsterdam omvat de term 
‘bestuurlijk’ het openbaar bestuur in al zijn facetten. Bovendien dient het 
onderzoek dat TNO verricht de verdere publieke beleidsvorming, en 
worden resultaten gebruikt om te komen tot nieuwe regelgeving. 
Ook de werkzaamheden van private organisaties kunnen binnen de 
reikwijdte van het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ vallen, het betrof in 
casu een verzoek om inzage van door het CBR beheerde gegevens 
betreffende de prestaties van rijscholen. De Afdeling bestuursrechtspraak 
(17 juli 2002) overwoog dat het CBR een publieke zaak uitoefent. Zij 
verricht werkzaamheden in verband met de toelating tot wegverkeer en 
dient daarmee de bevordering van de verkeersveiligheid. De gevraagde 
gegevens zien op een onderdeel van de publieke taak en daarom is een 
verzoek om inzage in gegevens in dat kader een verzoek, dat een 
bestuurlijke aangelegenheid betreft. De onderzoekers formuleren het als 
volgt: de uitoefening van een publieke taak, ook door een private 
organisatie, is een bestuurlijke aangelegenheid. 
 
Het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ geeft volgens het vorenstaande 
aanleiding tot belangwekkende vragen betreffende het toepassingsgebied 
van de Wob. Het begrip vormt in de systematiek van de Wob als het ware 
de toegangspoort tot het toetsingskader van de wet. Het heeft in die 
hoedanigheid echter aan onderscheidend vermogen verloren, nu enige 
verbinding met het beleid, of de interne organisatie van een bestuursorgaan 
genoeg blijkt te zijn om aan te nemen dat van een bestuurlijke 
aangelegenheid sprake is. Opmerkelijk is bijvoorbeeld dat daardoor op het 
eerste gezicht zuiver rechtspositionele zaken, waarvan aanvankelijk werd 
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aangenomen dat die niet binnen de reikwijdte van de Wob zouden vallen, 
soms ook in de openbaarheid kunnen worden gebracht.  
Niettemin lijken op dit gebied nog belangrijke vragen open te liggen, die in 
de rechtspraak nog niet aan de orde zijn geweest. Met name wanneer het 
gaat om private organisaties die publieke taken vervullen, lijkt nog 
onvoldoende duidelijk wat de betekenis van de Wob is. Te denken valt aan 
private certificeringinstellingen die, al dan niet onder wettelijke 
conditionering, normenstelsels beheren en toepassen. Deze constructie 
komt veelvuldig voor bij regelingscomplexen rond bouwmaterialen en 
sloopafval, maar ook ten aanzien van zorginstellingen en arbodiensten.123
De betreffende normenstelsels zijn in het algemeen slechts verkrijgbaar bij 
de certificeerder, tegen betaling van een stevig commercieel tarief. Betreft 
een verzoek om die normen te verkrijgen een bestuurlijke aangelegenheid? 
Uit de huidige rechtspraak kan een positief antwoord worden afgeleid. En 
als dat zo zou zijn: geeft de Wob dan recht op een kopie van de gevraagde 
informatie tegen kostprijs? 
 
1.1.3.  Het begrip bestuursorgaan 
 
Dit begrip heeft zich in de afgelopen jaren langzaam uitgekristalliseerd en 
vormt nog zelden een punt van dispuut.124 Toch zijn er enkele zaken die 
van belang zijn hier te vermelden. 
Op de eerste plaats de vraag of de commissie voor advies voor bezwaar- en 
beroepschriften van de gemeente Leeuwarden hiertoe behoorde. De 
rechtbank oordeelde dat de commissie onafhankelijk is van het college van 
burgemeester en wethouders. Voorts werd vastgesteld dat de commissie 
geen bestuursorgaan, in de zin van de Wob of de Awb was. In hoger 
beroep stelde de Afdeling bestuursrechtspraak echter vast dat een 
gemeentelijke bezwaarschriftencommissie wel moet worden aangemerkt 
als een bestuursorgaan (ABRvS 19 maart 2003). 
Alhoewel in 1996 door de Afdeling bestuursrechtspraak reeds was 
uitgemaakt, dat de Officier van Justitie geen bestuursorgaan in de zin van 
de Wob is125, besloot de rechtbank van Leeuwarden in de zaak-Vaatstra in 
2000 dat dit wel het geval was, 126en deze vaststelling werd in hoger 
beroep door de Afdeling bestuursrechtspraak bevestigd op 15 februari 
2001. 
 
1.1.4. Het publieke belang van openbaarheid  
 
De Wob is gebaseerd op de gedachte dat openbaarheid van 
overheidsinformatie een wezenlijk publiek belang dient. Dit betekent dat 
een verzoeker niet zijn of haar belang bij het verkrijgen van de gevraagde 
informatie hoeft aan te geven. 
Wezenlijk daarbij is de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
3 oktober 1996.127 Daarin overwoog de Afdeling: ‘Uit de geschiedenis van 
de totstandkoming van de Wob komt naar voren dat het publieke belang 
van openbaarheid van overheidsinformatie wordt verondersteld. Dit belang 
is er krachtens de wet en behoeft in concrete gevallen niet te worden 
aangegeven of gemotiveerd ‘Het specifieke belang van de verzoeker bij 
verstrekking van de gevraagde informatie is ook geen belang dat wordt 
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betrokken in de belangenafweging’. Niettemin blijken bestuursorganen ook 
na 1996 nog regelmatig de verstrekking van bepaalde informatie te 
weigeren met als argument dat de verzoeker bij het verkrijgen van de 
informatie geen belang heeft. In hoofdstuk 3,2 blz., 13 e.v. heb ik al 
aangegeven dat dit zelfs vanaf 1982 vaste jurisprudentie is. De vraag is dan 
ook of dit gegeven is terug te voeren tot deskundigheid binnen het 
ambtelijk apparaat, dan wel zijn grond vindt in bestuurlijke onwil 
informatie te verschaffen? 
 
1.1.5.  Categorische weigering 
 
In de periode 2000 – 2002 werd door een bestuursorgaan gesteld dat een 
bepaald type informatie of een categorie documenten, in zijn algemeenheid 
niet openbaar kan worden gemaakt. Meestal gebeurde dit met een beroep 
op artikel 10, onder e, (privacy) en 9 (onevenredige bevoordeling of 
benadeling van betrokken personen of rechtspersonen). De rechter 
verwierp dit verweer resoluut en benadrukte dat voor elk document dient te 
worden vastgesteld, in hoeverre de uitzonderingsgronden van artikel 10 
van toepassing zijn en in hoeverre daarin persoonlijke beleidsopvattingen 
zijn neergelegd. 
 
1.1.6.  Selectieve openbaarmaking 
 
Het aantal zaken betreffende de selectieve openbaarmaking van informatie 
is niet groot maar wel erg principieel. Vóór 1997 is in de jurisprudentie ten 
aanzien van dit onderwerp niet steeds consequent erkend dat de Wob 
gebaseerd is op de gedachte dat openbaarmaking van informatie inhoudt, 
dat deze voor een ieder openbaar dient te zijn, en dat openbaarmaking aan 
zogeheten ‘voorkeurverkrijgers’ op basis van de Wob dus onmogelijk is.128
 
De uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak ‘Voetbalvandalen III’ uit 
2000 heeft opnieuw vastgesteld dat een belangenafweging in het kader van 
de Wob, slechts kan leiden tot algemene openbaarmaking, en niet tot 
bekendmaking aan een bepaalde verzoeker met een specifiek belang. De 
afdeling stelde zonder omhaal dat selectieve verstrekking in strijd is met 
het stelsel van de Wob. 
 
1.1.7. Stelsel van de Wob is digitaal 
 
Met deze uitspraak wordt bedoeld dat informatie ofwel openbaar is, en 
daarmee beschikbaar voor eenieder, ofwel niet openbaar. De wet biedt 
ruimte voor gedeeltelijke openbaarmaking van documenten, door delen die 
vertrouwelijk dienen te blijven, zoals strikt persoonlijke gegevens van 
betrokken bestuurders, of ondergeschikten onleesbaar te maken, of door 
documenten te anonimiseren, alvorens ze te verstrekken. Hierbij kan zich 
de situatie voordoen, dat het niet goed mogelijk is een document slechts 
gedeeltelijk openbaar te maken, omdat het daardoor in zijn geheel 
onleesbaar zou worden of omdat uit de overige informatie toch de 
onleesbaar gemaakte gegevens kunnen worden afgeleid. In dergelijke 
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situaties kan een bestuursorgaan het gehele document met toepassing van 
de uitzonderingsgronden, weigeren te verstrekken. 
 
1.1.8.  Absolute en relatieve uitzonderingsgronden (artikel 10). 
 
In de door onderzoekers onderzochte jurisprudentie m.b.t. artikel 10, 
komen de absolute gronden uit lid 1 met name het onder b genoemde 
belang “de veiligheid van de staat” en het onder c genoemde belang 
“bescherming van bedrijfs- en fabricagegegevens”  relatief vaak aan de 
orde. Dit geldt eveneens voor de  relatieve uitzonderingsgronden onder  e 
“eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer” en g  “het voorkomen van 
onevenredige bevoordeling of benadeling van bij de aangelegenheid 
betrokken natuurlijke personen of rechtspersonen dan wel derden” en d  
“het belang van inspectie controle en toezicht door bestuursorganen”. 
De onder e en g genoemde belangen zijn tamelijk algemeen en spelen 
frequent een rol bij overheidshandelen. Overheidshandelen raakt in de 
meeste gevallen de rechtspositie van natuurlijke personen of 
rechtspersonen, en het is dan niet lastig een verband met de bescherming 
van de persoonlijke levenssfeer op te werpen als argument tegen de 
openbaarmaking van informatie. Ook de privacy van de bestuurders zelf of 
van hun ondergeschikten, kan een hindernis vormen voor openbaarmaking 
van informatie.  
In de rechtspraak is daarbij vast komen te staan, dat een beroep op de 
privacygrond door een bestuurder niet op kan gaan voor zover het gaat om 
informatie die uitsluitend de beroepsuitoefening betreft. Hetzelfde geldt 
voor ambtenaren die een zodanige positie in het openbaar bestuur 
bekleden, dat zij nauw betrokken zijn bij de hoofdlijnen van 
beleidsvorming en de voorbereiding van politieke beslissingen. 
Een extra dimensie is, dat het begrip “bestuurlijke aangelegenheid” in de 
jurisprudentie ruim wordt opgevat. Allerhande aspecten van het opereren 
van publieke ambtsdragers vallen daardoor binnen de reikwijdte van de 
Wob. Zodra dan gevraagd wordt naar informatie die de activiteiten van 
individuele bestuurders of ambtenaren betreft, is de privacy al snel aan de 
orde.  
 
1.1.9.  Artikel 11 persoonlijke beleidsopvattingen 
 
In de onderzoeksperiode zijn er 28 uitspraken gedaan waarin dit onderwerp 
aan de orde was.  
Uit een aantal uitspraken kan worden afgeleid, dat bijdragen van externe 
personen of instanties deel kunnen uitmaken van “intern beraad”. De 
president van de rechtbank te Rotterdam overwoog in een uitspraak d.d. 6 
oktober 1999: “De adviezen van de Landsadvocaat – of preciezer, de 
adviezen van enkele aan het kantoor van de Landsadvocaat verbonden 
advocaten – zijn onmiskenbaar opgesteld ten behoeve van intern beraad 
binnen de Ministeries van Financiën, van Economische Zaken en van 
Verkeer en Waterstaat, aan welk beraad de betrokken advocaten overigens 
ook feitelijk hebben deelgenomen. Even onmiskenbaar bevatten de 
desbetreffende stukken persoonlijke beleidsopvattingen van de opstellers”. 
Dezelfde redenering gaat volgens de president op voor als interne memo’s 
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en notities gekwalificeerde stukken, waarin zich adviezen van externe 
personen (in casus onder meer de universitaire kring) bevinden. 
De president merkt vervolgens op dat het begrip “beleidsopvattingen” een 
ruimere reikwijdte heeft dan op het eerste gezicht vermoed zou worden:  
ook gegevens van feitelijke aard, die zelf niet als ‘opvattingen’ kunnen 
worden aangemerkt, kunnen met een beroep op artikel 11, eerste lid, uit de 
openbaarheid worden gehouden. In de woorden van de president: ‘Voor 
zover in die stukken ook feiten zijn opgenomen, zijn deze bovendien zo 
nauw met de persoonlijke beleidsopvattingen verweven, dat verweerder 
terecht heeft geoordeeld, dat openbaarmaking van de adviezen van de 
Landsadvocaat, gelet op artikel 11, eerste lid, van de Wob, achterwege 
dient te blijven. 
De vraag wanneer er sprake is van intern beraad stond centraal in een 
uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 9 juli 2001. De rechtbank 
oordeelde dat het zenden van een document aan (een instelling van) de 
Europese Gemeenschap niet het karakter van intern beraad in de zin van de 
wet heeft. Door het document buiten de kring van opstellers te brengen 
verliest het, het karakter van intern beraad. Bovendien heeft het document 
door ondertekening namens de Belastingdienst de status van beraad 
verloren en is daarmee een officieel standpunt van de Belastingsdienst 
geworden. 
De president van de rechtbank Den Haag maakt in 1997 in de zogenoemde 
‘Securitel-lijst’ een onderscheid in de betekenis van de lijst en acht ze geen 
voorlopige inventarisatie van persoonlijke beleidsopvattingen, maar van 
een afgeronde inventarisatie van een voorlopig standpunt. Het criterium dat 
de president hanteerde was: “(…) er bestaat geen gevaar dat enige 
betrokken ambtenaar op enigerlei wijze in het politieke en publieke debat 
wordt betrokken; art. 11, eerste lid, verzet zich dan ook niet tegen 
openbaarmaking”. 
 
Dat de bescherming van de betrokken ambtenaren een criterium kan zijn 
bij de toepassing van artikel 11 werd ook duidelijk in een zaak voor de 
rechtbank  Den Haag van 7 augustus 2001. De zaak betrof onder meer de 
openbaarmaking van een document waarin weliswaar persoonlijke 
beleidsopvattingen waren neergelegd, doch in een niet tot personen 
herleidbare vorm. Volgens de rechter verzet artikel 11, zich dan niet tegen 
openbaarmaking. Bovendien had het bestuursorgaan uit eigen beweging 
besloten de betreffende documenten openbaar te maken. Het was hier niet 
het bestuursorgaan, doch een derde die met een beroep op artikel 11 de 
informatie uit de openbaarheid wilde houden omdat die schade tot gevolg 
zou kunnen hebben. De rechter oordeelde echter dat het bestuursorgaan in 
redelijkheid was gekomen tot het besluit om de betreffende informatie te 
openbaren.  
In een uitspraak van de rechtbank Amsterdam van 26 november 1997 
wordt gesteld dat intern beraad, waarbij externen worden betrokken moet 
worden onderscheiden van externe advisering of gestructureerd overleg 
met externe personen of instanties. In de laatste gevallen is er geen sprake 
van intern beraad zoals bedoeld in artikel 11 van de Wob en kan 
openbaarmaking dan ook niet met een beroep op die bepaling worden 
geweigerd. 
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1.2  Zijn er in de jurisprudentie bepaalde trends (striktere of ruimere  
   interpretatie of wetsuitleg) te onderkennen met betrekking tot de    
   toepassing en interpretatie van de Wob? 
 
Uit het onderzoeksrapport worden 3 trends onderkend. 
 
1.2.1. In de rechtspraak aangaande de Wob is een aantal centrale 
begrippen opgerekt of althans ruim geïnterpreteerd. Het gaat met 
name over enkele definitiebepalingen die zijn opgenomen in artikel 
1 van de wet. Het gaat om de definities ‘bestuurlijke 
aangelegenheid, persoonlijke beleidsopvattingen en intern beraad’. 
Het begrip bestuurlijke aangelegenheid vormt de toegangspoort tot 
het stelsel van normen dat de Wob biedt voor de beoordeling van 
openbaarheidkwesties. Door de ruimere interpretatie komt een 
ruimere categorie vragen betreffende de openbaarheid van 
overheidsinformatie binnen het bereik van het toetsingskader van 
de wet te liggen. Indien vast staat dat het verzoek een bestuurlijke 
aangelegenheid betreft, is informatie daaromtrent in beginsel 
openbaar, en moet in geval van een weigering om die te verstrekken 
worden beoordeeld of een van de uitzonderingsgronden of 
beperkingen van de artikelen 10 en 11 van toepassing is.  
Bij de beperkinggronden van artikel 11 worden twee centrale 
begrippen opnieuw ruim geïnterpreteerd. Het betreft de begrippen 
persoonlijke beleidsopvatting en intern beraad, die een ruimere 
werking wordt gegeven. 
1.2.2. Verzoekers om informatie en bestuursorganen beroepen zich de 
laatste jaren regelmatig op het bestaan van een bijzondere regeling 
aangaande openbaarheid die de werking van de Wob verhindert. 
Bestuursorganen proberen langs deze weg de ruimte die de Wob 
biedt te verkleinen. Voor verzoekers kan een bijzondere wet soms 
een subjectief recht op bepaalde informatie of een algemeen 
geformuleerde uitzondering op een geheimhoudingsplicht 
inhouden, die het mogelijk maakt de belangenafweging op basis 
van de uitzonderingsgronden van de Wob te omzeilen. 
1.2.3. Het komt nog regelmatig voor dat een bestuursorgaan vooral op     
gemeentelijk niveau, een verzoek om informatie weigert met onder 
meer het argument dat een bepaalde verzoeker geen belang heeft bij 
de gevraagde informatie, of dat verstrekking aan een bepaalde 
verzoeker niet het algemeen belang dient. Deze houding van 
bestuurorganen is opmerkelijk daar zij strijdig is met het algemene 
uitgangspunt van de Wob. 
 
1.3  Hebben zich in de jurisprudentie met betrekking tot de Wob bepaalde         
                   rechtsregels ontwikkeld? 
 
De onderzoekers vatten samen dat uit de jurisprudentie geen ernstige     
problemen betreffende de toepassing van de wet naar voren komen. Zij 
zijn van mening dat de wet op onderdelen zou kunnen worden aangepast 
en dat dit voornamelijk een karakter van fine tuning is. Met betrekking tot 
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de bruikbaarheid van de Wob in relatie tot bijzondere regelingen over 
openbaarheid van overheidsinformatie, vinden onderzoekers dat de Wob 
een grotere aanvullende rol zou kunnen vervullen, als ze een toetsingskader 
voor die afwegingen aanreikt. 
Zij tekenen ook aan dat de jurisprudentie aantoont dat de burger steeds 
dichter op de huid van het bestuur kan kruipen, waardoor steeds meer zicht 
ontstaat op het besluitvoorbereidingsproces. 
Tevens verdient het aanbeveling in de Wob een wettelijke basis neer te 
leggen voor selectieve verstrekking van informatie, nu daaraan in de 
praktijk grote behoefte blijkt te bestaan. 
 
De tweede onderzoeksvraag richt zich op de studie naar verschillende 
beleids- en regelgevinginitiatieven die positiefrechtelijke consequenties 
hebben of voorzien voor de Wob. 
 
In het kader van deze scriptie heb ik in het begin van dit hoofdstuk een 
aantal ontwikkelingen geschetst en beperk ik me hier tot een overzicht: 
. Richtlijn inzake het hergebruik van overheidsinformatie 
. Studie gebruiksrechten overheidsinformatie 
. Verdrag van Aarhus en uitvoeringsregelingen 
. Grondwetsvoorstel naar aanleiding van aanbevelingen Commissie     
  Grondrechten in het digitale tijdperk 
. Rapport Wob & ICT 
. Integratie van de Wob in de Awb 
. Eurowob 
. Aanbeveling (2002) 2 van de Raad van Europa 
. Nota optimale beschikbaarheid van overheidsinformatie 
. Wetsvoorstel markt en overheid 
. Commissie Toekomst Overheidscommunicatie (Commissie Wallage) 
. De Commissie ICT en Overheid (Commissie Docters van Leeuwen)    
 
De derde onderzoeksvraag betreft een onderzoek naar de 
uitvoeringspraktijk van de Wob 
 
De onderzoekers constateren dat de uitvoeringpraktijk nog steeds kampt 
met lange afhandelingtermijnen, waardoor het wederzijds vertrouwen in 
bestuur en ambtelijke organisaties en de verzoekers om informatie, blijvend 
onder spanning staat. 
De behoefte aan bestuurlijke intimiteit bij de beleidsvoorbereiding is aan 
overheidszijde begrijpelijk, daar het te vroeg openbaar worden van rijpe en 
groene gedachten, allerlei ongewenste maatschappelijke effecten kunnen 
hebben en veel onrust kunnen veroorzaken. Tegelijk moet gesteld worden 
dat de burger in een zo vroeg stadium weet wil hebben van bestuurlijke 
plannen en initiatieven die hem kunnen raken. Een juridische oplossing is 
hiervoor niet te vinden. De oplossing ligt meer in het cultuur vlak en zal 
hierdoor in de tijd en per situatie gevonden dienen te worden. 
Het digitale karakter van de Wob betekent dat er sprake is van een soort 
alles of niets situatie. Hierin ligt de kiem voor conflicten en pleit daarom 
voor een nuancering in de wetgeving. 
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Samengevat zien de onderzoekers om die reden een oplossing voor de 
gesignaleerde knelpunten door: 
1. versterking van het informatiemanagement 
2. meer nadruk op actieve openbaarheid, en 
3. investeren in publieke dienstverlening. 
 
7.6 “Open de oester” Nota over openbaar bestuur129
 
Het Tweede Kamerlid Duyvendak doet bij brief van 31 augustus 2005 aan 
de voorzitter van de Tweede Kamer de nota toekomen “Open de oester. 
Nota over openbaar bestuur”. 
Hij schetst in zijn nota een beeld over 25 jaar Wet Openbaarheid Bestuur 
dat zijns inziens geen reden geeft voor een feestje. Hij is van mening dat 
het Nederlandse bestuur in die periode nauwelijks opener geworden is door 
deze wet. In zijn ogen is de Wob geen lekenwet maar een wet die vraagt 
om veel vasthoudendheid en kennis om in het woud van regelgeving aan 
gevraagde documenten te komen. Hoewel in zijn ogen spaarzaam gebruik 
wordt gemaakt van de Wob, heeft zij voor pers, belangenbehartigers en 
onderzoekers, haar nut bewezen. Hiertoe somt hij een groot aantal 
voorbeelden op die tot inzichten hebben geleid, die via parlementaire 
controle tot dan toe niet aan de orde kwamen. Hij stelt dat sinds het 
aantreden van de regering Balkenende, er van een steeds verdere beperking 
van de openbaarheid sprake is.  
Hoewel de Wob al verschillende keren is geëvalueerd en de rapporten over 
het algemeen genomen kritisch zijn, is naar zijn mening die kritische geest 
nog lang niet doorgedrongen tot het Ministerie van Binnenlandse Zaken.  
Hij haalt daarbij een belangrijke ambtenaar van het Ministerie aan die 
betrokken is bij de Wob. Deze vat de de zeer kritische evaluatie als volgt 
samen: “Uit de evaluatie kwamen geen schokkende dingen. Er zijn wel wat 
tips geformuleerd..”(Binnenlands bestuur, 4 mei 2005). Verder beklaagt hij 
zich in dit interview over het feit dat ‘in principe iedereen over 
omvangrijke onderwerpen informatie kan vragen’. Hij zou daarom graag 
nog enige restricties zien”. 
 
Duyvendak is van mening dat openbaarheid niet hoog op de agenda van 
het Kabinet staat, daar met de evaluatie opgesteld door de Universiteit van 
Tilburg op dat moment nog niets is gedaan.   
Hij doet vervolgens vijf voorstellen om het bestuursproces open te breken. 
 
1. Er moeten veel meer verzoeken om openbaarheid worden gehonoreerd. 
 
Hiertoe moeten de gronden waarop een verzoek tot openbaarheid 
geweigerd kan worden fors worden beperkt. Ook dienen ze specifieker 
te worden geformuleerd. Naar zijn mening is er te vlug sprake van 
“onevenredige benadeling” (art. 10.2.lid g) en worden de in de wet 
opgenomen “beperkingen” (art. 11) veel te ruim toegepast. 
. 
 2.   De werkingssfeer van de Wob dient te worden uitgebreid.  
        
       In de afgelopen 25 jaar heeft de overheid veel van haar taken  
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verzelfstandigd en geprivatiseerd. Die zelfstandige bedrijven en PPS-      
constructies vallen niet altijd onder de Wob. Hij is echter van mening    
dat zij gezien de aard van hun taken tot het publieke domein behoren en   
dat zij om die reden onderworpen moeten zijn aan democratische  
controle. Hiertoe is openbaarheid een voorwaarde. Hij pleit er voor de  
werking van de Wob uit te breiden tot ZBO’s en PPS-constructies, als  
ook de zogenaamde autoriteiten (Opta, AFM, Dte, Nma etc.). Ook  
overlegorganen die alleen bestaan uit overheden zouden ertoe dienen te  
behoren, zoals Vereniging van Nederlandse gemeenten en het  
Interprovinciaal Overleg. 
  
           3.    De overheid moet veel sneller reageren op een vraag om informatie. 
 
Naar zijn mening moeten termijnoverschrijdingen aangepakt en bestraft 
worden. 
 
           4.    De Wob moet weer een lekenwet worden. 
                   
       Het indienen van een verzoek dient vereenvoudigd te worden, via  
                  standaardformulieren en ondersteuning van de zijde van de overheid. 
 
           5.    De overheid moet veel meer documenten uit eigener beweging     
       openbaar maken. 
 
Hierdoor ontstaat een transparantere overheid en zal de werkdruk van 
ambtenaren verminderen in zijn visie. Ook pleit hij voor “leeskamers” 
naar buitenlands voorbeeld.  
       
Hij stelt voor om niet te wachten op een compleet nieuwe wet, maar om de 
Wob op de gesignaleerde knelpunten aan te passen. 
 
Bij brief van 27 december 2005 reageert de Minister voor Bestuurlijke 
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties op de nota. Hij geeft aan dat op korte 
termijn een opdracht zal verstrekken om te komen tot een voorontwerp 
voor een wet openbaarheid van overheidsinformatie. De minister geeft aan 
dat het voorontwerp de juridische en bestuurlijke aspecten van 
openbaarheid van bestuur en toegang tot overheidsinformatie zal regelen. 
Daarbij zal gebruik worden gemaakt van de aanbevelingen van de 
evaluatie Wet openbaarheid van bestuur die in 2004 door de Universiteit 
van Tilburg is opgesteld. Ook zal hij de nota van de heer Duyvendak onder 
de aandacht brengen van de uitvoerders van de opdracht, met het verzoek 
de nota te betrekken bij de opstelling van het voorontwerp. Om die reden 
geeft hij op dat moment geen reactie op de nota. Wel geeft de minister aan 
dat hij de mening deelt dat er veel meer documenten uit eigener beweging 
openbaar gemaakt moeten worden. Hiertoe is de opstelling van een 
beleidskader actieve openbaarheid ter hand genomen, dat tot doel heeft 
binnen de kaders van de huidige Wob, via het gebruik van internet en 
digitale informatievoorzieningsystemen, meer documenten direct 
toegankelijk te maken voor het publiek. 
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7.7  Voorontwerp algemene wet overheidsinformatie 
  
In december 2005 geeft Minister Pechtold, verantwoordelijk voor 
Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties, aan professor van der 
Meulen van de Universiteit Wageningen, de onderzoeksopdracht voor het 
opstellen van een voorontwerp voor een algemene wet overheids-
informatie, dat een regeling bevat voor de juridische en bestuurlijke 
aspecten van openbaarheid van bestuur en overheidsinformatie. 
 
Van der Meulen start met zijn werkzaamheden in januari 2006 en gebruikt 
bij zijn werkzaamheden de aanbevelingen uit het rapport Over Wetten en 
praktische bezwaren, een evaluatie en toekomstvisie op de Wet 
openbaarheid van bestuur (Universiteit van Tilburg 2004), en onder meer 
de rapporten Grondrechten in het digitale tijdperk (2000), Wob & ICT 
(2000), In dienst van de democratie (2001) en het rapport van Duyvendak. 
Een eerste concept voorontwerp is gereed in mei 2006 en wordt in een 
openbaar symposium voorgelegd, aan vertegenwoordigers van 
departementen, journalistiek, wetenschap en gebruikers.  
De kritiek en aanbevelingen leiden tot een bijstelling van het voorontwerp. 
 
Het voorontwerp bevat uitdrukkelijk de regel dat openbaarheid een recht 
van de burger is. 
Ten opzichte van de huidige Wob geeft het voorontwerp aan dat bepaalde 
categorieën documenten openbaar zijn van rechtswege en dat zij via  
internet moeten worden ontsloten. Voorts zijn twee belangrijke 
uitzonderingsgronden op grond waarvan informatie kan worden geweigerd 
gerelativeerd. Het betreft de bedrijfsgegevens en de persoonlijke 
beleidsopvattingen afkomstig uit documenten voor intern beraad.  In beide 
gevallen zal, in afwijking van de huidige wet, per geval een afweging 
moeten worden gemaakt tussen het belang van de openbaarheid en het 
belang van de bescherming van concurrentiegevoelige bedrijfsgegevens of 
persoonlijke beleidsopvattingen.  
De huidige absolute uitzonderingsgrond inzake veiligheid van de staat is 
gesplitst in een nog steeds absolute uitzondering voor staatsveiligheid en 
een relatieve voor andere vormen van veiligheid, zoals de openbare orde en 
volksgezondheid. Voor wat betreft de relatieve uitzonderingsgronden is, 
scherper dan in de Wob onder woorden gebracht, dat het in concreto 
betrokken belang voldoende zwaarwegend moet zijn om het achterwege 
laten van openbaarmaking te kunnen rechtvaardigen. 
In navolging van de Europese Unie is in het ontwerp gekozen voor 
invoering van een registerstelsel. 
 
Aan de behoefte tot verbetering van de toegankelijkheid van het recht op 
dit punt wordt invulling gegeven door de instelling van een Commissariaat 
voor de overheidsinformatie. Dit heeft tot taak een goede uitvoering van de 
wet te bevorderen door advies aan overheidsorganen en informatie en 
voorlichting aan burgers. 
Ook is voorzien in de mogelijkheid de reikwijdte van de wet uit te breiden 
tot andere dan overheidsorganen die uit algemene middelen worden 
gefinancierd of betrokken zijn bij de uitoefening van een taak van 
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algemeen belang. Een en ander is mogelijk gemaakt door de wet bij 
algemene maatregel van bestuur van toepassing te verklaren op instanties 
die aan genoemde criteria voldoen. 
 
Rechtsbescherming en hoorplicht zijn in het voorontwerp uitgebreid naar 
gevallen van actieve openbaarmaking en andere gevallen waarbij geen 
schriftelijk besluit wordt genomen, maar waarbij de belangen van derden 
overigens in niets afwijken van de gewone Wob-verzoeken. 
Het gesignaleerde knelpunt in de huidige Wob, nl. de lange duur gemoeid 
met het doorlopen van procedures heeft geleid tot een radicale keuze zoals 
ook is opgenomen in de Vreemdelingenwet 2000, waarbij de 
voorzieningenrechter de bevoegdheid is toegekend, om al hangende 
bezwaar, een einduitspraak te doen, en is aan hem de taak opgelegd deze 
bevoegdheid te gebruiken in alle gevallen waarin dat mogelijk is. 
Voorts is van groot belang dat een verbetering van de cultuur van 
openbaarheid tot stand komt en dat gaat niet alleen via het aanscherpen van 
wetgeving. In dat kader heeft het in te stellen Commissariaat voor de 
overheidsinformatie een belangrijke taak. 
Met betrekking tot de gegevensuitwisseling tussen overheidsorganen wordt 
een mistige situatie gesignaleerd. De gedachte in het voorontwerp is de 
wetgever duidelijk te laten uitspreken dat een ruim gegevensverkeer 
toelaatbaar is. Hierdoor weet iedereen die bij dat verkeer betrokken is waar 
hij/zij aan toe is. De grenzen zullen worden gesteld via de Wet 
bescherming persoonsgegevens en de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur. 
Bij de exclusieve gegevensverstrekking aan bijzondere belanghebbenden is 
de grens gevonden om in het voorontwerp de mogelijkheid te openen om 
informatie uitsluitend aan de aanvrager te verstrekken, als er klemmende 
redenen zijn de informatie niettegenstaande de toepasselijke 
uitzonderingsgrond, niet te onthouden.  
Hiermede is een algemene formulering gevonden naar aanleiding van de 
situatie dat de KNVB informatie kreeg over voetbalvandalen. 
Ook heeft het voorontwerp een uitdrukkelijke regeling opgenomen om 
toegang tot informatie mogelijk te maken ten behoeve van 
wetenschappelijk onderzoek. 
 
Eind conclusie 
 
Het ontwerp van een nieuwe Algemene wet overheidsinformatie is 
enerzijds een gevolg van een opeenstapeling van ontwikkelingen en 
ervaringen binnen het openbaar bestuur, de rechterlijke macht, maar ook 
van burgers, de pers, belangengroepen en onderzoekers. 
Ook mag niet voorbij gezien worden aan de effecten van de internationale 
ontwikkelingen zoals het Verdrag van Aarhus.130
Anderzijds moet ook worden opgemerkt dat openbaarheid van bestuur niet 
echt leeft, alleen indien de pers er in slaagt om zaken binnen het openbaar 
bestuur aan de kaak te stellen, staat het betreffende onderwerp een tijd lang 
in de schijnwerpers van ieders belangstelling en worden meningen breed 
uitgemeten en worden allerlei voornemens gemaakt om te komen tot 
structurele verbetering, die meestal niet meer zijn dan symptoom 
 54
bestrijding in plaats van echte inspanningen om het openbaar bestuur 
transparanter en daarmede meer burgerproof te maken. 
Maar is er dan toch reden om optimisme te hebben indien we de balans 
opmaken en inkijken op het thans voorliggende voorontwerp? 
 
Een voorzichtig ja is mijns inziens op zijn plaats, immers het ontwerp 
bevat een aantal verbeteringen die voortkomen uit de evaluaties en vele 
commentaren. 
Het is een goede zaak om een geheel nieuwe wet op te stellen omdat er 
meerdere zaken worden geregeld, waardoor een aanpassing van de Wet 
openbaarheid van bestuur géén vlag meer zou zijn die de volledige lading 
dekt. 
 
In Hoofdstuk 1 van het ontwerp wordt aan eenieder het recht op toegang 
tot bij de overheid berustende informatie toegekend, evenals een bijzonder 
recht op toegang tot op hem/haar betrekking hebbende bij een 
overheidsorgaan berustende, gegevens. Ook het recht op het hergebruik 
van bij de overheid berustende openbare informatie is van belang. 
Hiermede is een basis gelegd voor het te gelegener tijd formuleren van 
deze rechten als een grondrecht, en biedt daarmee een goed vertrekpunt 
voor het werken aan een attitude verandering binnen het openbaar bestuur. 
Openbaarheid dient gewoon te zijn  en niet openbaarheid buitengewoon en 
om die reden vraagt het bepalen van het buitengewone om bijzondere 
waarborgen. 
 
Er is meer openbaarheid doordat bepaalde documenten openbaar zijn van 
rechtswege en als gevolg hiervan via internet ontsloten moeten worden. 
Hierdoor ontstaat een elektronische “leeskamer” die eenieder de kans biedt 
zelf te bepalen wat hij/zij aan overheidsinformatie wenst te consumeren. 
Hiermee komt een einde aan een lange discussie welke binnen de 
totstandkoming van de 2e Wob is gevoerd om in de wet een 
publicatieverplichting op te nemen.  
 
Het aantal gronden, dat kan leiden tot weigering van informatie zijn in het 
ontwerp gerelativeerd, het betreft “bedrijfsgegevens” en de “persoonlijke 
beleidsopvattingen”. Op grond van het ontwerp zal in beide gevallen per 
geval, een afweging moeten worden gemaakt tussen het belang van de 
openbaarheid en het belang van de bescherming van concurrentiegevoelige 
bedrijfsgegevens of persoonlijke beleidsopvattingen.  
De absolute uitzonderingsgrond “veiligheid van de staat” is gesplitst in een 
absolute voor de staatsveiligheid en een relatieve voor andere vormen van 
veiligheid. 
 
Zoals ik al eerder heb gemeld is in navolging van de Europese Unie 
gekozen voor een registerstelsel, op grond hiervan dienen 
overheidsorganen op hun websites een elektronisch register bij te houden 
van de documenten die bij het overheidsorgaan berusten. 
 
Het is jammer dat in het ontwerp niet is gekozen om andere dan 
overheidsorganen die uit algemene middelen worden gefinancierd, of 
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betrokken zijn bij de uitoefening van een taak van algemeen belang, 
rechtstreeks onder de wet te brengen. Er is op basis van artikel 2:5,  een 
Algemene Maatregel van Bestuur voor nodig om instanties als VNG, IPO, 
ZBO’s en autoriteiten als Nma onder de werking van de wet te brengen. 
Deze wens leefde al binnen de fracties van de Tweede Kamer bij 
gelegenheid van de behandeling van de tweede Wob en werd ook 
geadviseerd door de Evaluatiecommissie. Het is de vraag of binnen de 
Tweede Kamer bij de behandeling van dit wetsontwerp hierover opnieuw 
discussie ontstaat en wellicht dit artikel alsnog wordt geamendeerd. 
 
Het knelpunt van de lange duur die gemoeid is met het doorlopen van 
procedures wordt in dit ontwerp aangepakt door de voorzieningenrechter 
de bevoegdheid te geven om al hangende bezwaar een einduitspraak te 
doen, en is aan hem de taak opgelegd deze bevoegdheid te gebruiken in 
alle gevallen waarin dat mogelijk is.  
Tevens opent het ontwerp ook nog een strafrechtelijk aspect, door aan het 
wetboek van Strafrecht een nieuw artikel (361bis) toe te voegen, dat luidt: 
“een ambtenaar of een ander met enige openbare dienst voortdurend of 
tijdelijk belast persoon, die opzettelijk een of meer documenten aan de 
werking van de Algemene wet overheidsinformatie of een bijzondere 
wettelijke regeling betreffende openbaarmaking van overheidsinformatie 
onttrekt, daaraan opzettelijk medewerking verleent, of daartoe opdracht 
geeft, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren en zes 
maanden of een geldboete van de vijfde categorie”. 
Nieuw is ook de expliciete regeling van de gegevensverstrekking tussen 
overheden. Deze situatie is tot op heden diffuus en leidt tot 
onduidelijkheden over wat overheden met gegevens mogen doen. 
Het ontwerp geeft aan dat gegevens door een overheidsorgaan in beginsel 
mogen worden gebruikt voor de uitoefening van zijn taak. In het ontwerp is 
gekozen voor een summiere regeling. De opstellers zijn van mening dat 
indien de algemene regeling niet toereikend is, de bijzondere wet de 
uitzondering moet regelen. Mijnsinziens leidt dit opnieuw tot zoektochten 
voor de burger binnen het labyrint van de wetgeving naar het antwoord op 
de vraag wat er met zijn gegevens wordt gedaan en waarvoor ze worden 
gebruikt. Het spook van “big brother is watching you” blijft daardoor 
spring levend.  
 
In artikel 6:3 en artikel 6:4 is de exclusieve gegevensverstrekking aan 
bijzondere belanghebbenden, en informatie ten behoeve van 
wetenschappelijk onderzoek, geformaliseerd. Hiermede wordt ingespeeld 
op de behoeften die in wetenschappelijke kring bestaan en wordt tevens 
helder gemaakt dat er maatschappelijke redenen kunnen zijn waarbij 
algemene belangen als veiligheid van burgers, ertoe kunnen leiden om 
specifieke informatie toch beschikbaar te stellen.  
 
Belangrijk is de instelling van een commissariaat voor de 
overheidsinformatie om de mentaliteitsverandering bij de 
overheidsorganen te bewerkstelligen, wat moet worden bereikt via 
voorlichting, opleiding, advies en toezicht. Ook op het terrein van de 
uitbouw van de wet, zeker met het oog op artikel 3:2 waarin benoemd 
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wordt welke documenten van rechtswege openbaar zijn, ligt voor het 
commissariaat een mooie taak weggelegd om te komen tot een domein 
vergroting waardoor de burger de mogelijkheid krijgt meer en meer inzicht 
te krijgen in het reilen en zeilen bij de overheid.  
 
Jammer is dat via Artikel 2:1 lid d, betrekking hebbende op stukken voor 
intern beraad, vastgehouden wordt aan de huidige jurisprudentie die de 
mogelijkheid biedt veel documenten uit de openbaarheid te houden. De 
motivering dat een verruiming er toe kan leiden dat ambtenaren in het 
proces van beleidsvoorbereiding zich minder vrij zullen voelen, vind ik er 
met de haren bij gesleept. Immers het anonimiseren van stukken moet in 
zijn algemeenheid voldoende zijn om ook het ontstaansproces van beleid 
voor de burger transparanter te maken.  
Het vorenstaande maakt dat het voorstel van een nieuwe Algemene wet 
overheidsinformatie een duidelijke verbreding en verbetering is ten 
opzichte van de huidige Wet openbaarheid van Bestuur betekent. Er liggen 
in deze nieuwe wet voor de burger grote kansen om echte veranderingen te 
brengen in de openbaarheid, veel zal daarbij echter afhangen of het 
commissariaat zijn toebedachte rollen kan waarmaken.  
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